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Creando valor publico a través de asociaciones publico-privadas”

Mark H. Moore
Versién original

I. Introduccion

Los ciudadanos que viven en las diversas naciones del mundo parecen haber perdido una buena parte
de la confianza en sus gobiernos®. Ya no tienen confianza en que sus gobiernos puedan defenderlos de
la guerra o del terrorismo que ataca desde afuera, o de la violencia étnica o el crimen provenientes
desde el interior. Ellos temen esa corrupcion generalizada que ha minado la capacidad de los gobiernos
para asegurar los derechos civiles basicos tales como el derecho a mantener la propiedad, a formar
asociaciones voluntarias y a participar en una gobernanza democrética. Ellos tienen dudas respecto a
que los gobiernos puedan cumplir sus promesas de proveer trabajo, bienestar material, y proporcionar
al menos un nivel minimo de salud y educacién. Incluso dudan de la capacidad del gobierno para
proveer bienes y servicios publicos que debieran tener el financiamiento suficiente como para hacerlo
de una manera efectiva y eficiente.

En contraste con eso, los ciudadanos parecen haber incrementado su confianza en el poder del
sector privado para mejorar las condiciones de la sociedad en que viven.

Parte de esa confianza deriva en la fe creciente que tienen en la capacidad de las corporaciones
privadas y en los mecanismos de mercado como herramientas para desarrollar la prosperidad material.

Por supuesto, los ciudadanos del mundo han entendido desde hace ya tiempo el poder que tiene el
capitalismo y el mercado para impulsar el desarrollo econémico y tecnol6gico. Lo que puede resultar
nuevo, quizas, es la creencia que tales avances pueden realizarse sin las consecuencias negativas en el
plano econdémico, politico y social que se dieron en el pasado. Por un lado, existe la esperanza -que se
expresa en el movimiento tendiente a aumentar la responsabilidad social corporativa-> de que las
corporaciones privadas pueden estar persuadidas de la necesidad de producir su magia material vy, al
mismo tiempo, hacerlo sin el dafio que en el pasado hicieron al ambiente natural y social. Por otro lado,
existe la esperanza -que se expresa en el actual entusiasmo por la empresa social y por el empresariado
social- de que la energia empresarial, animada y orientada por el mercado, puede volver a enfrentar la
tarea de hacerse cargo de importantes problemas sociales y encontrar solucion a esos problemas que el
gobierno ha descuidado®.

Una segunda parte del entusiasmo por el sector privado no proviene sélo de la fe en el mercado
sino, también, del redescubrimiento y desarrollo de lo que Bill Drayton, de Ashoka, describe como el
“sector ciudadano””. La vision que tiene Drayton del “sector ciudadano” incluye varias empresas
creadas y conducidas por empresarios individuales que se han dado a si mismos la autorizacion para
mejorar la sociedad. Algunas de esas empresas operan como entidades econdmicas que extienden las
oportunidades que provienen de la participacion en actividades del mercado hacia grupos e individuos
que hasta ahora han sido excluidos de tal participacion. Pero otras empresas del “sector ciudadano”
actlan como asociaciones civicas de auto-ayuda que colaboran en la construccion de la dignidad
individual y de la solidaridad colectiva entre grupos que hasta ahora han sido oprimidos y excluidos. Y
esto incluye explicitamente organizaciones politicas que buscan generar influencia para relacionarse
tanto con el gobierno como con las empresas privadas para estimularlas a que ellas hagan algo mas
efectivo por el interés publico.

Dada la declinacion de la fe en el gobierno y el incremento de la confianza en instituciones
privadas voluntarias, ya sea con o sin fines de lucro, para mejorar la calidad de vida tanto individual
como colectiva, es perfectamente natural que los ciudadanos busquen una “asociacién publico-privada”
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para llenar el vacio que ha dejado la pérdida de fe en el gobierno. No puede sorprender, entonces, que
el discurso publico empiece a enfatizar el gran potencial de la asociacion entre lo privado y lo publico
para hacer frente a importantes problemas sociales, y ademas para incrementar la efectividad del
gobierno en lo que respecta a la provision de servicios.

El proposito de este breve documento es dar algunos pasos preliminares en el desarrollo de un
marco de referencia que pueda ayudarnos a investigar la asociacion publico-privada como idea general
tanto como propdsito especifico y concreto. Aunque es realmente dificil estar contra la idea de que tal
sociedad puede ayudar a la lucha de los gobiernos por promover la prosperidad econdmica, la
sociabilidad y la justicia en sus paises, confieso que tengo un sentimiento de inquietud sobre este tema
emergente. Ma&s especificamente, me preocupa que la parte publica de esta sociedad sea
permanentemente sobrepasada por la privada. Dicho de manera vulgar, me preocupa que lo publico
solo consiga “dejarse estafar”.

Creo que esto puede ocurrir por al menos por tres razones. Primero, el lado publico de la
asociacion no tiene exactamente claro para quién se supone que va a negociar y a quiénes va a proteger
en esta sociedad. Segundo, el lado pablico estd, de alguna manera, comprometido con el exterior de
manera tal que sus propdsitos pueden perfectamente incluir la satisfaccion del lado privado tanto como
del publico y, por esta razon, el lado publico puede quedar representado con menor efectividad de lo
que debiera. Tercero, el lado publico no comprende tan bien como el privado como negociar, y enfrenta
dificultades para reaccionar frente a los movimientos estratégicos que el privado hace en el proceso de
negociacion.

Comenzaré con un corto caso que ilustra el problema general, y luego desarrollaré un marco de
referencia analitico que ayude al sector publico a aprender cémo enfrentar con diligencia y
responsabilidad este proceso y hacerlo, asi, con mayor efectividad.

I1. El caso del Proyecto de Reurbanizacion Park Plaza

A finales de los sesenta, en la ciudad de Boston, un empresario privado llamado Mort Zuckerman
concibié un plan para desarrollar una parte muy deteriorada de la ciudad®. La parcela que a él le
interesaba estaba ocupada por comercios ruinosos, clubes nocturnos pendencieros y locales nudistas.
Aun cuando habia algunos pequefios comerciantes que trabajaban esos negocios y que lograban
sobrevivir, y aun cuando algunos individuos encontraban diversion en aquellos bares y locales de
desnudos, la mayoria de los habitantes de la ciudad pensaba que el area le agregaba poco valor a la vida
econOmica, social o politica de la comunidad. Zuckerman tenia una vision alternativa de las actividades
fisicas, econdmicas y sociales que podian desarrollarse en dicho lugar. Tuvo la visién de un hotel
moderno, un edificio de oficinas, negocios comerciales grandes que podrian transformarse en un polo
de atraccion para personas no sélo de la ciudad sino también del resto de la regién e, incluso, del
mundo.

El compartié su vision de esta forma de desarrollo urbano del 4rea en cuestion con la Agencia de
Reurbanizacion de Boston (BRA, por sus siglas en inglés), la agencia del gobierno local que esta
encargada de orientar el desarrollo fisico y econémico de la ciudad. A esta agencia le gusto el proyecto
y designd al sitio en el cual Zuckerman estaba interesado como Area de Reurbanizacion Park Plaza. El
BRA a continuacién solicité proposiciones al sector privado sobre como habria que reurbanizar ese
espacio para incrementar su valor ante los ciudadanos de Boston. La propuesta de Zuckerman gand la
competencia y el plan que él propuso fue rapidamente aprobado por el BRA, por el alcalde de Boston y
por el Consejo de la Ciudad. Luego fue enviado al Departamento de Asuntos Comunitarios del Estado
de Massachusetts (DCA, por sus siglas en inglés) para su aprobacion.

La razén por la cual el plan fue enviado al DCA fue que s6lo dicho organismo tenia el poder para
aprobar los planes de reurbanizacién en los cuales se usa el poder de dominio eminente del estado. El
poder de dominio eminente permite al estado aduefiarse de propiedades con propoésitos publicos, en la
medida que se pague a los duefios compensaciones razonables. Y desde el punto de vista de Zuckerman
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y del BRA, el poder de dominio eminente era crucial para el éxito del proyecto. Si Zuckerman se veia
forzado a negociar con cada propietario del area de desarrollo y el proyecto no podia ser emprendido
hasta que todos estuvieran de acuerdo, ello significaria un poderoso incentivo para que cada propietario
pidiera precios mucho mas altos de lo que él estaba dispuesto a pagar, lo que significaba en realidad un
veto efectivo sobre el proyecto en su conjunto. Es justamente para hacer frente a esa dificultad que la
legislatura del estado le da la potestad a las agencias de reurbanizacion de una autoridad limitada para
usar el poder de dominio eminente que permita sostener tasas mas altas de desarrollo econémico
urbano.

Dado que dicha autoridad para aduefiarse de propiedad privada representa un uso significativo del
poder del estado, la legislatura ha condicionado su uso a seis criterios que deben cumplirse para que el
poder pueda usarse: 1) el proyecto no debe ser realizado sélo por una empresa privada, 2) el plan
propuesto debe ser “consistente con las necesidades de la comunidad debidamente detectadas”, 3) el
plan financiero para el plan de reurbanizacion también debe haber sido sondeado, 4) el area propuesta
para la reurbanizacion debe estar efectivamente “arruinada”, 5) el plan de reurbanizacién debe estar
“suficientemente completo”, y 6) debe existir un plan aceptable para reubicar a los individuos afectados
por el proyecto de reurbanizacion.

Una manera de entender esas condiciones es que ellas representan el esfuerzo de la legislatura
para asegurar que un privilegio publico -a saber, la autoridad del estado- no sea utilizado
imprudentemente sino, por el contrario, se utilice para crear algo que efectivamente tenga mayor valor
publico. Ellos no desean que se utilice el poder del estado cuando el mercado de los privados puede
producir resultados similares. Tampoco quieren que el estado utilice su poder s6lo para incrementar las
utilidades de empresas privadas. Si el poder del estado va a ser utilizado, algo de valor publico debe
necesariamente emerger. ;Qué constituye ese valor publico que serd producido? Aparentemente, es
algo que debe ser “consistente con las necesidades efectivamente detectadas de la comunidad”, cuyo
“financiamiento sea posible como resultado de un sondeo previo”, que reduzca la “ruina” del espacio
comunitario y que dé respuesta efectiva a las necesidades de los individuos que seran afectados por el
proyecto. Cada uno de estos conceptos no debe visualizarse s6lo como un criterio legal que debe
acatarse sino también como una dimension del valor publico que se persigue al utilizar la autoridad del
estado.

El funcionario publico que, a nivel del estado, debia revisar y aprobar o rechazar el proyecto era
un hombre llamado Miles Mahoney, comisionado del Departamento de Asuntos Comunitarios del
Estado. Un detalle importante: mientras Mahoney habia sido nombrado en su cargo por el gobernador,
y podia también ser removido por él, el gobernador mismo no estaba autorizado para utilizar su poder
para aprobar o rechazar directamente el proyecto. La Legislatura de Massachusetts habia delegado la
autoridad para utilizar el poder de dominio eminente explicitamente al comisionado del Departamento
de Asuntos Comunitarios. Solo la firma de Mahoney podia aprobar el documento que le permitiria a
Zuckerman y al BRA invocar el uso del dominio eminente con el objeto de lanzar su ambicioso
proyecto.

Lo que Mahoney debia revisar era la propuesta que se referia a la reurbanizacion de tres de las
cinco parcelas incluidas en el Area de Reurbanizacion Park Plaza. Esas tres parcelas inscritas para la
reurbanizacion inmediata eran obviamente las que tenian mayor valor econoémico del sitio completo.
Las dos parcelas restantes, donde la ruina era mas objetable, se dejaban para una posterior
reurbanizacion. La dificultad fue que el plan no incluia el compromiso de la corporacién privada para
proceder con la reurbanizacion de esas dos parcelas de menor valor econémico, una vez terminado el
proyecto en las tres primeras. El plan financiero para emprender el proyecto estaba poco perfilado. Y,
ademas, parece que se daba poca atencion al problema de reubicar a las personas que estaban obligadas
a moverse del area. De esta manera, el plan parecia deficiente desde el punto de vista de casi todos los
criterios requeridos para este tipo de proyecto.

Maés importante aun, desde el punto de vista de Mahoney, parecia haber poco en el proyecto que
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él considerara valioso desde el punto de vista publico. Su vision respecto a la misién de su agencia se
focalizaba en asegurar que aquellos individuos pobres, que habian soportado la mayor carga antes de
que se hiciera algun esfuerzo de reurbanizacién, deberian tener la posibilidad de participar tanto en la
marcha como en los beneficios del proyecto de reurbanizacion que afectaria su vecindario. Si bien el
proyecto Park Plaza no era un proyecto que pudiera dafiar a la comunidad de residentes pobres,
tampoco Mahoney veia que en dicho proyecto hubiera mucho de lo que él consideraba beneficio
publico. Le parecia que, en el fondo, el privado le estaba pidiendo que le entregara el uso de la
autoridad del estado para emprender un proyecto que obviamente lo beneficiaria econémicamente a él
y a sus socios Yy, quizas, también ayudaria econdmicamente a la ciudad; pero poco agregaba de valor
publico.

Entonces, para él, el problema era en qué medida entrar a la asociacién publico-privada poniendo
sobre la mesa el poder de dominio eminente con el objeto de que fuera utilizado para los propdsitos
involucrados en el plan Park Plaza, o, por el contrario, negociar para obtener algo de mayor valor
publico pero con el riesgo de perder al inversionista privado.

I11. Diferentes formas de asociacion publico-privadas

El caso Park Plaza es una forma algo antigua de asociacion publico-privada: una forma de asociacion
que fue importante para el desarrollo econémico urbano por, al menos, un siglo. Y no es una forma
muy distinta de aquellas que se utilizaron en los ultimos cuatro siglos para construir el mundo en el
cual vivimos ahora.

Asociacion publico-privada para apoyar el desarrollo econémico

Después de todo, fue la asociacion entre lo privado y lo publico la que apoy6 la exploracion y el
desarrollo del comercio occidental con el Nuevo Mundo y el Lejano Oriente. Fue la asociacion publico-
privada la que desarroll6 la moderna infraestructura econémica del Nuevo Mundo: los ferrocarriles y
los caminos que llevaron el bosque y los granos al alcance de las ciudades y a los mercados europeos;
los diques que previnieron las inundaciones, crearon acres de superficie arable, y llevaron el poder
hidroeléctrico a las aldeas rurales, y asi, tantas cosas. En muchos proyectos, las ambiciones del
gobierno por expandir sus territorios y recursos basicos en beneficio de sus ciudadanos estaban
alineadas con el sector privado, con sus objetivos, sus motivaciones y sus capacidades de cumplir
metas ambiciosas. La verdadera idea de corporacion publica crecié a la luz de los esfuerzos del Estado
para promover el desarrollo econémico en nuevos dominios.

En otros ejemplos historicos notables, la asociacion entre lo pablico y lo privado se organizo en
torno a proyectos concebidos para hacer avanzar el conocimiento fundamental o para resolver
problemas practicos de especial importancia. Un libro reciente documenta los esfuerzos realizados por
el gobierno britanico para estimular los esfuerzos cientificos que permitieran encontrar medios
practicos para la medicién de una longitud maritima®. Uno podria agregar los esfuerzos més recientes
de asociacion publico-privada destinada a prevenir enfermedades como la polio y el SIDA.

El punto aqui es, simplemente, recordar que la idea de la asociacion publico-privada estd muy
lejos de ser nueva. Las organizaciones publicas han descansado largamente en el mundo privado para
cumplir sus metas. Las organizaciones privadas, a su vez, han descansado largamente en el apoyo de
las instituciones publicas para cumplir las suyas. Durante gran parte de nuestra historia, el mundo
publico y el mundo privado han cooperado para crear grandes empresas economicas y, ademas, para
generar las condiciones que han permitido establecer un orden social.

Interdependencia macro-institucional entre lo publico y lo privado

De hecho, uno podria decir que el gobierno es casi completamente incapaz de actuar sin alguna forma
de asociacion con el sector privado. La ley publica, disefiada para proteger la propiedad y para asegurar
el orden publico y una relacion justa entre la ciudadania, no puede ser impuesta facilmente sin la
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obediencia voluntaria y el control social informal proporcionado por el consentimiento y el acuerdo del
sector privado. Los bienes publicos no se pueden producir, los servicios publicos no se pueden
suministrar y las condiciones de cohesion social no se pueden garantizar sin el fundamento del
gobierno; y el fundamento que proporciona el gobierno descansa, de manera fundamental, en el ingreso
y la riqueza del sector privado expresado a través de los impuestos. Sin lugar a dudas, uno podria decir
que las formas mas antiguas y comunes de asociacién publico-privada son aquellas organizadas a
través de las regulaciones e impuestos definidos para el sector privado por el gobierno para alcanzar
colectivamente propo6sitos publicos determinados.

De la misma manera, uno podria decir que el sector privado es incapaz de una accion efectiva sin
la ayuda del gobierno. Sin la proteccion que el gobierno proporciona a los derechos de propiedad,
habria poco incentivo para que los individuos centraran sus mentes y su energia en hacer cosas para
otros, 0 en imaginar maneras a través de las cuales se integren los esfuerzos de otros ciudadanos en un
proceso organizado de produccién que permita que un grupo de personas produzca mas de lo que
podria producir el mismo grupo si actuara cada uno por su cuenta en una accién descoordinada. Sin que
exista un gobierno que obligue a cumplir los contratos que se establecen entre compradores y
vendedores, o entre empleados y empleadores, seria dificil organizar millones de transacciones entre
extrafios que son justamente las que animan la energia y la actividad principal que asociamos a una
economia de mercado.

De esta manera, aunque la mayoria de las sociedades modernas desean hacer una marcada
diferencia entre los sectores publico y privado, deben reconocer, sin embargo, que ambos sectores no
existirian aislados uno del otro’. Al menos a nivel macro-institucional, ambos conviven en una
compleja e interdependiente relacion mutua, en la cual cada uno depende del otro para algunos de sus
requerimientos mas fundamentales.

La nueva forma de asociacion publico-privada: micro acuerdos cerrados entre funcionarios que
actlan para empresas publicas y privadas

Pero esta macro-interdependencia no se refiere a lo que hoy, normalmente, llamamos asociacion
publico-privada. Lo que hoy queremos significar con ello, al menos a mi me parece, se refiere mas bien
a micro acuerdos: acuerdos particulares sellados entre funcionarios de organizaciones privadas, por un
lado, y funcionarios publicos por el otro. Funcionarios que, ambos, controlan la propiedad y
representan el interés de agencias publicas y privadas especificas que buscan lograr acuerdos para
cooperar y a través de los cuales ambos lados de la transaccion lo pueden hacer mejor (jen sus propios
términos!) que cualquiera por si solo.

Esta asociacion puede variar mucho y en diferentes dimensiones. Puede ser mas grande 0 mas
pequerfia en términos de los recursos comprometidos y controlados a través del acuerdo. Algunos -tales
como aquellos acuerdos que involucran decisiones acerca de cdmo se pueden utilizar de mejor manera
las tierras pertenecientes al gobierno- pueden comprometer millones de délares y pueden cambiar las
condiciones fisicas y sociales de vastos territorios. Otros -como aquellos acuerdos en los cuales el
departamento de policia define cdmo ayudar a un grupo comunitario a restaurar el sentimiento de
seguridad enfrentando juntos el comercio de la droga que se realiza en las calles- son mucho menores.

La asociacion también puede ser mas o menos compleja en términos del nimero de participantes
y del tipo de propiedad, recursos y actividades que se intercambian en el acuerdo. Algunos de estos
pueden involucrar sélo dos funcionarios, cada uno de los cuales representa dos empresas diferentes,
como por ejemplo, un funcionario gubernamental desea comprar escritorios a un funcionario de una
empresa proveedora. Otros, como por ejemplo aquellos acuerdos que se hacen para enfrentar la
violencia juvenil, o para restaurar la civilidad de una comunidad que ha sido afectada por conflictos
étnicos, pueden involucrar coaliciones de docenas de organizaciones de diferentes niveles y sectores de
la sociedad. Algunos acuerdos pueden involucrar sélo transacciones en efectivo a través de las cuales
un socio compra algo a otro, como cuando una compafiia privada ofrece comprar propiedades del
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gobierno, o cuando el gobierno busca contratar con agencias privadas algunos bienes y servicios
publicos. Otros tratos pueden involucrar intercambios muy complejos de legitimidad e influencia con
un grupo para legitimar e influir sobre otro. Como por ejemplo, cuando una agencia del gobierno busca
una relacion de trabajo mas cercana con una comunidad que se ha vuelto extrafia para él, o cuando una
compafiia privada busca dar seguridad a sus inversionistas y clientes de que se ha comportado
apropiadamente y ha tenido la aprobacién del gobierno en alguna transaccién particular.

Algunas veces, la iniciativa para conformar la asociacion proviene del sector privado; otras veces,
del sector publico. A veces la mayor parte de los recursos proviene del sector privado; otras veces del
sector publico. Algunas veces el sector privado logra hacer un gran trato en términos de los beneficios
que obtendra del acuerdo; otras veces es el gobierno el que se lleva la mayor parte de esos beneficios.

IVV. Negociacion publico-privada como aspecto clave de la asociacion entre ambos

Aunque los tratos entre el sector publico y el privado varian mucho, hay un aspecto de dichas
asociaciones que es mas constante: ambos lados deben desarrollar algun tipo de negociacion entre
quienes controlan la propiedad en el sector privado para propoésitos también privados y aquellos que
controlan la propiedad del sector publico para propdsitos publicos. Deseo centrarme en este tipo de
negociaciones entre representantes del sector publico y del privado por tres razones fundamentales.

Primero, caracterizando esta asociacion como trato o acuerdo, quiero enfatizar su caracter
voluntario. Mi posicidn es que una de las cosas que distingue la idea de sociedades privadas de las
formas de relacion entre los sectores publico y privado, es que en este caso cada una de las partes puede
caminar por separado si asf lo quisiera®. No estan obligados a participar. Se deriva de dicho supuesto
que cada una de las partes puede obtener de dicha asociacion lo suficiente como para satisfacer sus
propios objetivos, que es lo que determina que le interese hacer el trato. Y, se deriva de ello también,
que el acuerdo que se concreta sera evaluado desde el punto de vista de cada uno de los participantes.
Nosotros, como ciudadanos que quedamos al margen del trato, podemos estar mas 0 menos contentos
con él tal cual se ha acordado; y podemos imaginar que el lado publico del acuerdo debe ser el que
domine y maximice la transaccion. Pero el tema es que no habra trato con consentimiento voluntario de
las partes, a menos que cada una pueda mejorar su posicién en sus propios términos.

Segundo, analizando la asociacion publico-privada como trato o acuerdo entre funcionarios,
deseo integrar al juego el andlisis de las poderosas técnicas de negociacién que nos permitira
comprender mejor cémo se construyen y se evaltan los acuerdos®. Ello nos conducird a examinar
sistematicamente y con detalle lo que puede describirse como la estructura de un trato: las partes que
confluyen al trato, sus intereses en dicho acuerdo, los recursos y las acciones que cada uno compromete
en él, y como dicho acuerdo distribuye tanto los costos como los beneficios de ejecutarlo y el logro de
las ambiciones de cada una de las partes. También nos conduce a mirar mas de cerca cual es el riesgo
asociado a los posibles fracasos del acuerdo y como se distribuira dicho riesgo.

Tercero, mirando la asociacion publico-privada como trato establecido entre funcionarios, deseo
enfatizar el rasgo de proceso que tienen estos acuerdos; ellos ocurren regularmente en un contexto
institucional y a través de procesos que difieren significativamente de aquellos procesos en los cuales
descansamos para asegurarnos que el poder publico y sus propiedades sean utilizados para cumplir
propdsitos publicos. Hablando en términos generales, podriamos decir que el poder y la propiedad del
gobierno son desplegados tanto cuando la legislatura actiia como cuando un agente regulador propone
una nueva regulacién como consecuencia de alguna auditoria administrativa, o cuando la corte decide
sobre un caso particular. Pero los tratos negociados entre funcionarios del sector publico en beneficio
del interés publico no son como estos procesos.

Ellos estan regularmente mas lejos de ser formalizados, mas lejos de ser publicos, méas lejos de
ser transparentes y mas lejos de ser representativos que aquellos procesos que recién mencionamos.
Pienso que esto es importante porque el poder y la propiedad publica no estdn menos comprometidos
cuando los funcionarios publicos acuerdan un trato para crear una asociacion publico-privada que
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cuando el cuerpo legislativo decide que nosotros debemos pagar impuestos o regularnos mutuamente
para producir un determinado resultado social, o cuando una corte decide que un determinado
individuo tiene derecho a impugnar legalmente al gobierno. ElI hecho de que los poderes y las
propiedades del gobierno que son de propiedad colectiva sean involucrados en asociaciones con
privados, y de que las instituciones y procesos a través de los cuales ello se realiza sean menos
formalizados y transparentes, genera un hecho que no solo tiene que ver con la sustancia del trato -en
qué medida es eficiente para alcanzar los propdsitos de las partes y justo en la manera de distribuir los
gastos y los beneficios-, sino también en qué medida es legitimo, en qué medida el trato se construye a
través de un proceso que respeta los intereses de los ciudadanos en lo que se refiere a la autoridad y el
dinero publicos que seran comprometidos en dicho acuerdo. Esto también plantea algunas preguntas
importantes sobre la practica que los funcionarios publicos deben tener para lograr concretar una
asociacion entre el sector publico y el privado que sea eficiente, justa y legitima; de la misma manera,
esto plantea el problema de los criterios que tanto los funcionarios publicos como los ciudadanos
debieran utilizar para evaluar los términos en los cuales el trato se realiza.

Asociacion y negociaciones en las contrataciones de bienes y servicios para el gobierno

La asociacion mas simple entre los sectores privado y publico es aquella en que el gobierno comienza
con un propdsito publico muy bien establecido y, luego, busca ayuda en el sector privado para lograr
ese propdsito. Y la forma mas simple de este tipo de trato es hacer un contrato. EI gobierno tiene un
proposito, tiene una suma de dinero para gastar en ello; y busca encontrar en el sector privado la
capacidad para ayudarlo a lograr su propdésito a un costo menor del que incurriria al hacerlo por si
mismo. La asociacion queda contenida en el propio contrato que se suscribe y el cual especifica
resultados particulares para retornos financieros especificos.

Si bien es cierto que podemos describir tal relacién como una asociacion, sin embargo hay varias
cosas equivocadas respecto de tales arreglos. La primera es que aparece como si el propdsito del
gobierno fuera el que domina. Es ése el propésito que ocasiona el trato. Es ese propésito el que
moviliza la capacidad financiera para cumplir el trato. Usualmente no se le pide al sector privado que
participe en una investigacion para definir el problema y buscar una solucién. Es el gobierno el que ha
decidido cual es el problema que quiere resolver y, a menudo, es él quien decide cémo resolverlo. Pero
la Unica pregunta que cabe hacerse es en qué medida las organizaciones del sector privado desean
unirse al sector publico en ese esfuerzo a cambio de dinero del gobierno.

Sin embargo, esta afirmacion puede exagerar de manera significativa la naturaleza de la relacion
del contrato'®. Resulta que el sector privado si tiene una voz. Y la utiliza para sugerir productos a las
agencias de gobierno. Si no tienen éxito con dichas agencias, los privados pueden subir mas alto en la
cadena de mando politico y buscar a los legisladores o a las autoridades electas. A veces este sector es
explicitamente invitado a desarrollar ciertos conceptos. El gobierno puede aceptar ideas no solicitadas.
Asi, siempre existe algo mas que dar y tomar en la definicion de los propdsitos de la relaciéon de
contratacion, como lo sugeriria un modelo simplificado de compras y contrataciones gubernamentales.
Y pareciera existir mucha mas sabiduria al cambiar nuestra imagen del contrato gubernamental, visto
como un gran esfuerzo por comprar barato, hacia un modelo de asociacion en el cual existe
exploracidn, innovacion y un proceso conjunto de definicién de problemas y soluciones que puede ir
mas lejos.

Por otro lado, también cabe destacar que las partes que negocian no comparten todas los mismos
objetivos. La organizacion privada puede ser indiferente a la meta que se logra y estar interesada sélo
en el dinero que puede ganar a traves del esfuerzo para producir lo que el gobierno desea. Y, sin lugar a
dudas, la parte privada deseara hacer dinero del gobierno poniendo precios sobre los bienes y servicios
gue sean mas altos que sus costos. Y, ademas, compartir los riesgos con el gobierno. Es un importante
trabajo del funcionario de procura del gobierno prevenir que aquello suceda. Este funcionario no tiene
interés en la bondad del contrato per se. El esta interesado primordialmente -y se podria decir casi
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exclusivamente- en utilizar las capacidades del contratista privado para alcanzar propdsitos publicos al
menor costo posible para el gobierno. Si él puede encontrar la manera de comprar a costo marginal mas
que a costo total, si él puede lograr la manera de hacer descansar los riesgos en el proveedor privado,
tiene el deber de hacerlo.

Al final, ambas partes desean un trato; y eso es lo que hace plausible la idea de la asociacion.
Pero preferirian acordar el trato en sus propios términos. Finalmente, podrian fracasar al firmar un
acuerdo que realmente beneficie a ambas partes, s6lo por el hecho de no haber penetrado lo
suficientemente a fondo en él como para sentir si era 0 no un trato justo; y, por esta razon, quizas no
sientan que podrian confiar en su socio en el futuro cuando deban enfrentarlo para re-negociar algunas
materias que hayan tomado un curso diferente al previsto.

Asociacion y negociaciones en el marco de la regulacion gubernamental

Un segundo tipo de asociacién plblico-privada se da en el contexto de un medio regulatorio*!. En este
caso, el gobierno, una vez mas, puede tener un proposito bien determinado. En este caso también es
probable que haya especificado algin medio particular para alcanzar las metas. Y esa determinada
peticidn y expectativa recaera sobre organizaciones privadas especificas, en contextos particulares, con
el objeto de cumplir con los estandares regulatorios. En las tradicionales “burocracias de mando y
control”, éste seria -y con mucho- el final de la historia. Pero en el feroz mundo actual de las
asociaciones publico-privadas, éste es apenas el comienzo de la historia.

En el mundo de hoy, esperamos que el tema de la regulacién pueda avanzar de una manera que
sea mejor para todas las partes involucradas. Aquellos que realizan esfuerzos de regulacién pueden
conocer una manera mas barata de lograr la misma meta reguladora. O, pueden tener un método que no
solo reduce costos sino que también permite el logro de otros propdsitos gubernamentales o propdsitos
deseados por la comunidad local. O, de manera mas problematica, pueden explicar por qué una
determinada meta reguladora que tiene el gobierno en un particular dominio podria verse como menos
urgente o no tan importante en relacion con el costo; y entonces podrian sentirse exentos, no solo de la
obligacion de emplear determinados medios especificos para lograr los objetivos de la regulacion, sino
también exentos de lograr el objetivo regulador en si mismo.

En resumen, la parte privada de la asociacion que esta regulada por el gobierno comienza a
negociar un nuevo trato, diferente a aquel que estaba contenido en el marco regulador general. Se le
pide a los reguladores del gobierno que hagan excepciones en el interés de mejorar el valor total de la
asociacion.

Esto se parece menos a una asociacién gque a un contrato gubernamental. La razén principal es
que el gobierno no esta ofreciendo comprar algo a un vendedor deseoso; estd obligando a la parte
privada a contribuir a un propdsito pablico sin recibir necesariamente compensacion alguna por su
esfuerzo. La autoridad gubernamental esta tratando de lograr metas a través de una asociacion con un
privado y este ultimo puede no tener alternativa sino seguir adelante (bajo la amenaza de ser multado o
de ir a prision si fracasa). Esta es una importante diferencia. Pero no es la diferencia entre el dia y la
noche.

En las transacciones regulatorias, la parte privada tiene las mismas oportunidades para tratar de
influir en los funcionarios publicos sobre qué podria producirse y de qué manera. Ellos tienen el
derecho de sugerir que las circunstancias que se estan enfrentando son diferentes y que el interés
publico, como un todo (ambos, lo que el gobierno esta tratando de cumplir en tanto actor publico y lo
que los otros estan tratando de cumplir en tanto actores privados pero que también son miembros de la
sociedad), podria lograrse mejor si se hiciera de una manera distinta a la que el gobierno ha definido. Si
no estan satisfechos, tienen el derecho de ir mas arriba en la escala del poder politico o recurrir a las
cortes para buscar un cambio de direccion. Y ellos siempre pueden elegir resistirse a los requerimientos
del gobierno o, simplemente, abandonar la actividad que los estd exponiendo a algo que consideran
injusto, o ineficiente, 0 una demanda ilegitima del gobierno.
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Pero lo que mantiene viva la idea de asociacién publico-privada, incluso en circunstancias
regulatorias, es la creencia de que ambas partes -la privada y la pablica- pueden hacerlo mejor en sus
propios términos si se les permite explorar un trato diferente del que originalmente ofrecio el gobierno.
El aire se puede limpiar a un menor costo en una empresa privada y con menos dafio para el medio
ambiente. Un lugar de trabajo se puede hacer mas seguro y mas confortable para los trabajadores con
menor costo para el empleador si a los trabajadores y a la compafiia se les permite negociar, que si se
hace bajo la sombra amenazante de una accion reguladora que impondra algun estandar o algin método
arbitrario de seguridad en una compafiia. En la medida que tales tratos puedan ser mas eficientes al
producir resultados valiosos para ambas partes, la privada y la pablica, al distribuir de manera justa los
gastos y los beneficios en un esfuerzo conjunto y de manera més legitima tanto a los ojos de quienes
participan como a los ojos de la sociedad en su conjunto, entonces tal asociacion podra ser mucho mas
valiosa.

Negociaciones en torno al uso privado de propiedades con valor econémico y controladas por el
gobierno

Un mundo diferente es aquel donde las instituciones privadas buscan alcanzar sus propdsitos a través
del gobierno. Ese era el caso del Park Plaza. Mortimer Zuckerman, un inversionista privado, pretendia
usar el poder publico de dominio eminente que le ayudara a obtener un espacio de tierra que podria ser
utilizado para un proyecto de desarrollo urbano a gran escala. Su plan, de llevarse a cabo con el
gobierno, podia producir interesantes resultados que los ciudadanos de Boston y sus representantes
electos podrian tanto reconocer como disfrutar de los beneficios del proyecto. Un area notoriamente
miserable, presa del vicio y del crimen, podria ser recuperada para apoyar actividades mucho mas
saludables desde el punto de vista econdmico, social y cultural. ElI valor econémico real de las
propiedades podria incrementarse, y con ello la base de impuestos de la ciudad. Todo lo cual conduciria
a que la ciudad compartiera con Zuckerman los beneficios de un proyecto de desarrollo econémico
urbano. La gran inversién en construccion podia proporcionar un boom tanto a la industria de la
construccioén de la ciudad como a los trabajadores de dicha area. Zuckerman podria darle valor a ese
bien publico y, al mismo tiempo, obtener beneficio material privado para €l y para sus socios
inversionistas.

Pero Zuckerman, en tanto empleado de una empresa privada de lucro, también esperaba lograr un
gran beneficio personal de dicho trato. Esperaba hacerse de una buena cantidad de dinero, tanto él
como los inversionistas que representaba, el que gastarian en su propio bienestar material. Todo lo que
necesitaba para producir dicho beneficio, tanto privado como puablico, era que se le permitiera usar un
poco de la autoridad gubernamental para lograr hacerse de un pedazo de tierra, y un poco de dinero
publico para que se construyera una infraestructura pablica apropiada que permitiera desarrollar el
lugar: caminos, sistema de alcantarillado, etc.

En las sociedades liberales, es comun pensar que el Estado no deberia poseer cosas que tengan
valor econémico en un mercado normal de intercambios; se piensa mas bien que debe ser un arbitro de
las transacciones econdémicas mas que un participante en ellas. Pero el hecho es que el Estado si tiene, a
menudo, propiedades y poderes que tienen un extraordinario valor econémico y por eso se transforma
en el foco de un intenso interés del sector privado.

Esto se hace obvio si consideramos el poder autoritario del gobierno para fijar impuestos y para
regular como una especie de propiedad gubernamental, y es perfectamente claro que dicho poder puede
y es usado para perfilar transacciones econémicas y de mercado. La politica de impuestos, actualmente,
es utilizada no s6lo como un instrumento para que el gobierno obtenga ingresos de manera facil y
rapida, sino también para generar incentivos para que los actores econdmicos “internalicen” algunos
costos asociados a sus actividades. La politica regulatoria, por su parte, es utilizada por el gobierno
para internalizar costos y beneficios sociales en las transacciones econémicas normales, y haciendo
esto, el gobierno altera lo que el mercado produce y la manera en que son distribuidos los costos y
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beneficios de dicha produccidn entre los distintos grupos de la sociedad.

Si pensamos que la autoridad del gobierno, en un sentido importante, es propiedad suya; si vemos
que la utilizacién del poder regulatorio y de fijacion de impuestos altera lo que produce el mercado;
entonces necesariamente debemos concluir que el uso particular de la autoridad gubernamental tiene un
beneficio econémico perfectamente calculable. EI gobierno puede ayudar o puede perjudicar a los
actores econémicos usando ambos poderes, de regulacion y de fijacion de impuestos. El grado en que
esos actores sean ayudados o perjudicados depende del grado en el cual el gobierno tenga algo que
negociar econdmicamente con el sector privado. La cuestion importante es, entonces, qué es lo que
podria negociar el sector publico con el privado.

Pero también debiera ser evidente que el gobierno es un poderoso actor econémico no sélo
cuando regula y fija impuestos; también lo es cuando utiliza su considerable poder econémico para dar
forma al mundo en el que vivimos. El gobierno controla un enorme flujo de poder de gasto que
conduce los propositos publicos hacia el mercado privado, de la misma manera que los gastos del
consumidor conducen los propdsitos privados hacia el mercado. El gobierno es uno de los principales
compradores, y cuando decide comprar en un mercado privado ello tiene un profundo efecto en lo que
ese mercado producird. Parte de ese efecto es directo: si el gobierno desea comprar submarinos,
escuelas y cuidados para las personas mayores, y si decide dirigirse a proveedores privados para
obtenerlos canalizando sus fondos hacia contratos con esos privados, entonces el mercado se pondra en
accion y producira esos bienes y servicios en la cantidad y con las caracteristicas que el gobierno ha
estimulado.

Pero otro importante efecto es indirecto: lo que el gobierno escoja proporcionar altera también las
opciones respecto de los bienes que los actores privados decidirdn proporcionar o comprar en el
mercado con sus propios recursos. Si el gobierno suministra un sistema de educacion de alta calidad y
orientado vocacionalmente, las corporaciones privadas deberan suministrar menos capacitacion a sus
trabajadores. Si el gobierno proporciona beneficios de jubilacién, el privado no tendra que hacerlo. Si
el gobierno provee servicios de apoyo legal para asegurar que la propiedad privada sea respetada y los
contratos sean obligatoriamente cumplidos, entonces el sector privado no tendra que gastar dinero en
esas actividades.

El gobierno también tiene un gran poder econdémico en tanto garante de transacciones
financieras'?. Sin lugar a dudas, las garantias de los préstamos y las actividades relacionadas con los
seguros representan un dominio en el cual la economia de escala es muy grande, y los beneficios
publicos asociados al seguro de los individuos contra desastres impredecibles en su vida econémica y
social es tan grande que uno puede concluir que el gobierno tiene una ventaja natural como proveedor
de esos bienes y servicios. Uno no tiene que ir muy lejos, sin embargo, para ver que la voluntad y la
capacidad del gobierno para asegurar los créditos es un activo econémicamente valioso y atractivo que
Ilama la atencion de los actores privados, interesados en protegerse a si mismos de algunos riesgos no
asegurados.

Y el gobierno es, también, el principal duefio de propiedad fisica: vastas extensiones de tierras no
cultivadas con valiosas maderas y minerales; parques municipales, piscinas y campos de golf; enormes
cantidades de residuos solidos; y, en algunas ciudades, un gran nimero de edificios que han sido
abandonados por sus propietarios. Como duefio de tal cantidad de propiedad fisica que puede tener
valor econémico tanto positivo como negativo, una vez mas el gobierno se transforma en foco de
atraccion de actores privados a los que les gustaria poner sus manos en algunas de esas propiedades si
el valor es adecuado, y ademas, habiendo evitado pagar su cuota en lo que respecta al deterioro de las
propiedades pertenecientes ahora al gobierno.

Porque el gobierno posee y usa la autoridad para regular y fijar impuestos, autoridad que tiene
valor econdmico; porque el gobierno es el principal consumidor de cierto tipo de bienes y servicios;
porque el gobierno puede proporcionar seguros contra pérdidas; porque el gobierno posee bienes
fisicos; por todo ello, sus actos al interior del mercado en tanto actor econdémico, ya sea desde afuera o
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desde arriba, lo transforman en un actor que dirige. Y, en tanto participante del mercado, sus
actividades econdmicamente importantes se transforman en foco de atraccion de actores privados a los
que les gustaria hacer uso del poder y de los bienes del gobierno. Esos actores privados se adelantan,
como Zuckerman lo hizo, con claros propdsitos acerca de cdmo pueden usarse esos poderes y esos
bienes en beneficio tanto privado como puablico. Se invita al gobierno a hacer tratos con la iniciativa
privada, de la misma manera como el sector privado puede ser invitado a hacer tratos por iniciativa del
gobierno.

¢Es importante el “locus™ de la iniciativa al hacer tratos?

En el andlisis anterior se distinguieron diferentes tipos de asociacion publico-privada segun cuél sea el
lado de la asociacion que toma la iniciativa de proponer un trato: el gobierno parte con sus propositos y
encuentra algin uso que darle a las entidades del sector privado; o entidades del sector privado parten
con sus propios propdsitos y encuentran una utilidad para los poderes y bienes de las agencias del
gobierno. Pienso que ésta constituye una forma natural de concebir tales tratos, porque a menudo
creemos que la iniciativa estd fuertemente ligada al hecho de quién tiene los mayores intereses en el
trato, o cudles intereses son los més poderosos a la hora de darle forma al acuerdo. Por ello, aquellos
que estan preocupados por la capacidad que tienen los actores privados de influenciar y corromper al
gobierno, se sienten mejor cuando es precisamente el gobierno el que toma la iniciativa al crear una
asociacion publico-privada a través de un contrato o de alguna forma de regulacion. Aquellos que
piensan que el sector privado es mucho méas creativo e imaginativo al crear maneras de utilizar los
poderes del gobierno para lograr importantes propdsitos publicos (incluyendo lo suficiente desde el
punto de vista del interés privado), se sienten mucho mejor cuando la iniciativa de la asociacion
proviene del sector privado.

Sin embargo, pienso que podria constituir un gran error confundir la idea de tomar la iniciativa
con la de tener el proposito dominante o ser el beneficiario mas importante de dicho trato. A menudo,
el tomar la iniciativa de proponer un trato puede ser una sefial de debilidad en una posicion de
negociacién. EIl que inicia el proceso puede tener mayor necesidad que el socio pasivo. Si se percibe
esto como verdadero, el socio aparentemente pasivo puede llegar a ser muy efectivo al darle forma al
trato segun sus propios intereses y terminar, asi, obteniendo grandes beneficios.

La implicacion de esto es que, escrutando la asociacion publico-privada, puede ser menos
importante centrarse en donde yace la iniciativa y centrarse, en cambio, en lo que realmente produce el
trato y cdmo los costos y los beneficios de la produccién conjunta son distribuidos. Para evaluar en qué
medida un trato es eficiente, justo y legitimo, debemos mirar hacia la estructura del trato tal cual fue
hecho y en su rendimiento al ser ejecutado méas que en la historia de como se fue desarrollando. Puede
no existir una relacion significativa entre quién inicia el trato por un lado, y los propositos de quiénes
son los dominantes o quién obtiene los mayores retornos (absolutos o relativos), por el otro lado.

V. Analizando la estructura del trato publico-privado

Al analizar la estructura del trato es natural mirar primero cual de las partes gana con él. Mas aun, dado
que estamos hablando de sociedad mé&s que de relacion de adversarios, a menudo queremos empezar el
analisis de un trato con la afirmacion de que éste implica una situacion de “ganar-ganar”, y uno de los
factores que hace de esta situacion algo asi es que las partes del trato “comparten objetivos”. Ahora
bien, tal idea es importante para dar impetu a la generacion de mucho valor al crear la asociacion
publico-privada. Pero antes de que concluyamos que: 1) el aspecto “ganar-ganar” de un trato hace que
no se requiera inspeccionar muy de cerca la distribucion de beneficios, o0 2) el compartir objetivos
resulta una condicién necesaria y suficiente para cerrar un trato, es necesario que reflexionemos mas
criticamente sobre ambas ideas tan comunes.
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Ganar-ganar y la distribucion de los beneficios de la cooperacion

Existe un importante aspecto a tener en cuenta para que un trato exitoso sea considerado como “ganar-
ganar”. En la teoria de la negociacion, aprendemos como si fuera una verdad indiscutible que ningun
actor aceptara un trato que lo deje en una situacion peor que la condicién en que habria quedado si no
lo acepta™. La razén es que suponemos que siempre hay algo que un actor puede garantizar para si
mismo en la ausencia de un trato. Analiticamente, esa condicion se describe como la “mejor alternativa
a un acuerdo de negociacion”, y tal cosa siempre existe para cada una de las partes que negocian.

Por supuesto, la mejor alternativa a un trato negociado podria ser algo terrible desde el punto de
vista de uno de los actores. Y diriamos que esa persona “necesita” el trato mas que la otra parte. Y esa
necesidad podria, en algun sentido, coercionar a la parte en desventaja y obligarlo a hacer un trato que
no es particularmente bueno para él, o particularmente justo en términos de la reparticion de los
beneficios de la cooperacion.

Pero permanece el hecho de que, por definicion, una de las partes de un trato siempre tiene la
alternativa de irse, y de que esa persona no entrara en el trato a menos que éste lo deje en una situacion
aunque sea un poco mejor de lo que estaria sin el trato. En consecuencia, cuando se hace un trato entre
actores privados y publicos, podemos asumir que cada una de las partes ha “ganado” alguna mejoria en
su condicién, comparada a la situacion de no hacer el trato.

Pero lo que esta observacion deja de lado es el importante tema de cuanto mejor queda cada una
de las partes del trato; y, mas particularmente, como se distribuyen entre los actores los costos y los
beneficios asociados al trato. Un trato cerrado entre funcionarios publicos y privados simultdneamente
impone deberes y confiere privilegios a ambas partes del acuerdo. Esos deberes y privilegios se
convierten rapidamente en costos y beneficios que seran evaluados desde el punto de vista de cada uno
de los negociadores.

Para usar el caso Park Plaza como ejemplo, digamos que Zuckerman buscaba obtener de
Mahoney el privilegio de usar el poder de dominio eminente del estado para ayudarlo a ejecutar su
proyecto de reurbanizacion; y Mahoney buscaba extraer de Zuckerman la produccion de beneficios
publicamente deseados a cambio de cederle la autoridad del estado.

Pero creo que debiéramos ser claros en el sentido de que existen muchos tratos que podrian
hacerse y que dejarian a cada uno de ellos en condiciones mejores de las que tendrian sin hacer trato™.
Zuckerman podria haber sido persuadido de proporcionar mas o menos entretenimientos publicos bajo
la forma de usos publicos atractivos del sitio, pago de impuestos, trabajos y residencias publicas.
Mahoney, por su parte, podria definir diferentes versiones de un trato tan complejo. Cualquiera de esos
tratos los habria dejado a ambos en mejores condiciones de las que estaban antes del acuerdo. En ese
sentido, todos los tratos eran “ganar-ganar”. Pero los tratos pueden variar significativamente en
términos de quién gana mas del valor total que se juega en el trato y en cémo se distribuye ese valor
total entre los propdsitos privados (y publicos) que Zuckerman valora y los beneficios publicos
(exclusivos) que Mahoney tiene el deber de producir. Aun en esta situacion de ganar-ganar, una de las
partes puede obtener un poco mas que la otra. Ese debe ser un foco de preocupacion publica cuando
una de las partes de la negociacion esta representando el interés publico.

También es importante hacer notar que Zuckerman y Mahoney pueden compartir ciertos
objetivos. Zuckerman -tanto el buen ciudadano como el buen hombre de negocios- puede valorar
muchos de los mismos propdsitos publicos que Mahoney esta obligado a obtener por el cargo que
ocupa. Mahoney, como servidor publico, puede reconocer el bienestar personal de Zuckerman vy el
valor puramente econémico del trato que esta proponiendo Zuckerman como algo que Mahoney estaria
interesado en apoyar tanto como pueda dentro de los limites permitidos por su agencia. Pero es
importante tener en mente que ellos no comparten todos los objetivos. Hay cosas que Zuckerman
valora positivamente (como retornos financieros excesivos) y que Mahoney tiene el deber de limitar, o
valorar negativamente (él no debe permitir que se use el poder del estado para que los inversionistas
privados obtengan “un exceso de beneficios”). Hay cosas que Mahoney valora (tales como la
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construccion de albergues publicos como parte del desarrollo) que Zuckerman puede no valorar (ya sea
porque considera esas cosas malas en si mismas o porque ellas pueden amenazar lo que realmente él
quiere que no es otra cosa que un desarrollo privado altamente rentable). E incluso si ambos valoran
algunas cosas en la misma direccion, le pueden dar pesos muy diferentes. En resumen, Zuckerman y
Mahoney no tienen precisamente los mismos objetivos o intereses en el trato que intentan cerrar.

Asi, el punto importante es que aunque algunos objetivos compartidos pueden hacer que les
resulte mas facil hacer un trato mutuamente satisfactorio, el hecho de que no compartan todos los
objetivos hace posible que no logren negociar satisfactoriamente. Pueden diferir sobre lo que es
importante y valioso producir juntos, pero pueden encontrar una manera de cooperar. La razon es que
ellos pueden decidir actuar con y por el otro en términos tales que ello les dé a ambos suficiente valor
(valorado en sus propios términos) como para hacer el trato. Jack Sprat, quien (segun se dice) “puede
comer para no engordar”, y su mujer, quien (se dice) “puede comer para no enflaquecer”, podrian
encontrar la manera de cooperar “dejando sus platos limpios” aun cuando (o precisamente porque) ellos
estan en profundo desacuerdo sobre el valor de comer™®.

Criterios que pueden utilizarse para evaluar una asociacion publico-privada

El hecho de que las partes que concurren a un trato pueden tener tanto objetivos compartidos como
diferentes, y que el trato particular que se cierra terminard produciendo particulares resultados que se
registraran de manera diferente en la evaluacidn que hacen ambas partes, dificulta hacer una evaluacion
global del trato ya consumado. La razén es que, en tales tratos, hay al menos tres perspectivas
diferentes, que pueden sobreponerse, y que uno puede utilizar para decidir si un trato fue o no
satisfactorio. Una perspectiva es la del privado: el trato es evaluado en funcién de cuénto de lo que €l
obtuvo es valioso en sus términos. La segunda perspectiva es la de la parte pablica: el trato es evaluado
en términos de cuanto de lo que se obtuvo fue valioso socialmente. La tercera perspectiva es la de un
actor de fuera -digamos un ciudadano- quien también puede evaluar el trato en términos de lo que
parece eficiente, justo y legitimo acordar entre el actor privado y el publico.

Lo que es confuso en este proceso de evaluacion es la relacion que uno se imagina entre esas
diferentes perspectivas, porque no son enteramente diferentes. Cuando estamos pensando en un trato
publico-privado como una simple negociacién entre dos partes iguales, parece natural evaluar el trato
en términos de la perspectiva de cada una de las partes. Sin embargo, cuando el gobierno es una de las
partes del trato, a menudo queremos evaluar con la perspectiva de que el gobierno debiera obtener algo
méas que lo justo en relacion con los propositos del otro jugador. Por un lado, pensamos que los
propdsitos del gobierno deben ser méas importantes que los de la parte privada; que los objetivos del
privado deben ceder ante la urgencia social de la situacion. Por otro lado, a veces imaginamos que un
gobierno liberal podria estar tan preocupado en el bienestar del privado con el cual estd negociando
como en ciertos objetivos sociales que intenta obtener. O, mas precisamente, que el bienestar y los
intereses (para no mencionar los derechos) de la parte privada deben ser valorados, honrados y
ponderados por el gobierno en su propia evaluacién del trato en forma paralela con los propositos que
el gobierno tiene por encima y mas alla de esos intereses. En suma, a veces pensamos gue el gobierno
debiera incorporar la perspectiva del privado en la evaluacién publica del trato.

Podriamos, en principio, imaginar que hacemos la misma afirmacion pero en la otra direccion:
que la parte privada incorporara en su evaluacion del trato importantes propdsitos publicos que el
gobierno persigue (y de los cuales él debe beneficiarse). Pero este argumento se hace con menor
frecuencia.

Para hacer esto un poco mas concreto, volvamos al ejemplo del Park Plaza. Se puede argumentar
razonablemente que Mahoney no debiera ser indiferente u hostil respecto a los beneficios que el trato
aporta al privado, sino, por el contrario, debiera evaluarlos positivamente. Después de todo,
Zuckerman, sus socios inversionistas, los trabajadores de la construccion que seran empleados, los
residentes que obtendran viviendas y los turistas que encuentren acomodaciones atractivas en los
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hoteles, son todos individuos cuyo bienestar también debe constituir una preocupacion para el estado.
A la luz de esta consideracion, Mahoney no debiera escatimar los beneficios econdémicos del proyecto
propuesto por Zuckerman; debiera pensar que el logro de esos beneficios es una parte importante de su
propio deber. Ciertamente, para que no haya dudas acerca de esto, Mahoney no sélo tiene los
argumentos de Zuckerman sino, también, los de dos actores publicos clave. Tanto el Concejo de la
Ciudad como el alcalde de Boston estaban de acuerdo en que los intereses privados de Zuckerman eran
casi idénticos a los intereses de los ciudadanos de Boston (al menos), sino de todo el estado.

También se puede argumentar, sin embargo, que la responsabilidad primaria de Mahoney no es
promover los intereses de Zuckerman respecto de su propia fortuna privada, o apoyar un proyecto
econdmicamente valioso con metas consistentes con los intereses publicos; en lugar de eso, él debe
preocuparse de un muy limitado conjunto de propoésitos publicos los cuales, segln las instrucciones,
debe promover a través del estatuto que le indica como debe usar el poder de dominio eminente. El
debe estar seguro de que el plan es suficientemente completo de manera tal que le dé la seguridad de
que serd exitoso desde el punto de vista econémico y que, ademas, le permita ver cuales seran los
beneficios tanto pablicos como privados. Tiene que convencerse a si mismo de que se lograran
beneficios publicos suficientes como para justificar el uso del poder pablico. En esta perspectiva, el
deber de Mahoney requiere que él limite sus propios intereses para maximizar aquel conjunto especial
de propdsitos publicos establecidos desde el gobierno. Deberia ignorar la satisfaccién de Zuckerman o
la contribucién econémica que el proyecto propuesto puede ofrecer a la ciudad de Boston. Es el
mercado el que se hara cargo de esos intereses. El sélo es responsable por aquellos propositos que no
seran promovidos por el mercado pero que si son considerados publicamente valiosos para la sociedad
en su conjunto.

Lo que aqui esta implicado, por supuesto, es el tema de cuéles son los propdsitos que Mahoney
esta negociando en su encuentro con Zuckerman. El puede estar negociando so6lo a favor de propésitos
publicos excluyendo los intereses de Zuckerman, o puede negociar por propoésitos publicos que
incluyen los intereses de Zuckerman. Dependiendo de cudl de ambas situaciones él enfrente, debera
evaluar propositos diferentes y sentirse mas o menos satisfecho con el particular trato que se esta
proponiendo.

Es en esta fase en la que puede emplearse la tercera perspectiva para evaluar el trato: la
perspectiva del ciudadano, quien observa como se realiza este trato y en nombre de quién se supone
estd actuando Mahoney. Las perspectivas de los ciudadanos sobre este trato estan involucradas, al
menos en parte, porque el poder colectivo del estado se esta utilizando en la realizacion del trato. Las
voces de los ciudadanos han sido escuchadas (a través de sus representantes electos) en la construccién
de la legislacion que orienta a Mahoney, asi como en la definicion de las condiciones que deben
invocarse para apelar al poder de dominio eminente. De esta manera, en el viejo mundo, podriamos
decir que el deber de Mahoney es asegurar que en ese trato exista suficiente valor publico como para
justificar el uso de un poder que es de propiedad colectiva, como es el poder de dominio eminente; mas
aun, la prueba seréd satisfactoria solo si se cumplen la seis condiciones que estdn previstas en la
legislacion en juego.

En el nuevo mundo, en cambio, pienso que una cuestion muy importante es que Mahoney debiera
también considerar (no s6lo como tema préactico sino también normativo) al actor privado en lo que se
refiere al valor econémico que surge del proyecto Park Plaza. En suma, lo que nos preguntamos es en
qué medida una buena asociacion publico-privada es buena cuando en ella el gobierno, la parte publica,
establece propdsitos que son maximizados (potencialmente a expensas de algunos intereses privados) o
bien es aquella en que se dé una combinacion en la cual se maximicen ambos, tanto el valor publico
como el privado. O, dicho de una manera diferente, pueda la perspectiva de los ciudadanos, en este
trato, ser la misma que la del privado, la misma que la del gobierno, o pueda ser algo que esta en medio
de ambas.

Hay que hacer notar que el analisis de este trato es dificil, no solo desde el punto de vista

14



Publicado en la Revista del CLAD Reforma y Democracia. No. 34. (Feb. 2006). Caracas.

sustantivo (porque ya no estamos seguros acerca de qué funcion de utilidad debe usarse para medir el
trato que se ha hecho), sino también desde el punto de vista del procedimiento, porque no estamos
enteramente seguros lo que van a usar los miembros de la comunidad politica para arbitrar el asunto de
cuan valioso es el trato para lo pablico como un todo. Una cosa es ver el trato como uno que opone el
beneficio privado de Zuckerman contra el compromiso de Mahoney con los propdsitos publicos, que
interesa a los ciudadanos de Massachusetts que han encargado a Mahoney la obligacién de asegurar
que haya suficiente valor publico en un proyecto de desarrollo que pretende utilizar el poder de
dominio eminente. Y, por otro lado, muy diferente resulta mirar dicho trato como uno que incluye
efectos en los salarios de los trabajadores de la construccidn, la eliminacion de algo que es percibido
como dafio publico, y el incremento de la base de impuestos de la ciudad de Boston que es fuertemente
apoyado por los ciudadanos de la ciudad a través de sus representantes electos. La perspectiva de
Boston de cuél deberia ser el valor suficiente para usar el poder de dominio eminente pareciera estar
mas cerca de la perspectiva de Zuckerman que de la perspectiva de Mahoney. Y no estd para nada
claro, desde el punto de vista legal o moral, cuél de las dos comunidades politicas involucradas en este
caso (la ciudad de Boston y el estado de Massachusetts) debe decidir lo que en definitiva constituye
valor publico.

V1. Definiendo el “valor publico” para los propésitos de una negociacion

Esto plantea lo que yo considero debe ser un tema central, tanto desde el punto de vista practico como
tedrico, al desarrollar y evaluar asociaciones publico-privadas, a saber, la cuestion crucial de como
debe entenderse y perseguirse el valor publico en lo que concierne a la parte publica de esta
transaccion. Si nosotros, ciudadanos, y aquellos funcionarios que negocian en nuestro nombre, no
estamos seguros de qué es lo que constituye valor pablico, entonces es dificil imaginar que los
funcionarios que representan nuestros intereses puedan hacer un buen trabajo para protegerlos en la
asociacion publico-privada que estamos tan ansiosos de estimular. Es muy dificil de definir que
constituye valor publico a ser producido en cualquier trato particular. Y la mejor manera de aprender a
pensar sobre lo que constituye una debida diligencia publica en el proceso de establecer un trato entre
lo publico y lo privado debiera ser el mirar ejemplos concretos més que saltar a la filosofia abstracta.
Es valioso extraer los problemas conceptuales mas profundos que existen a partir de los temas
concretos. Los temas conceptuales surgen por la confusion acerca de lo que realmente significa valor
publico, como algo distinto al valor privado.

Tres diferentes conceptos de valor publico

Hablando en términos generales, existen tres concepciones muy diferentes de lo que es “valor publico”.
La primera corresponde al concepto estandar que propone la economia utilitarista y de bienestar: el
valor publico es igual a la suma de las satisfacciones individuales que pueden ser producidas por
cualquier sistema social o politica gubernamental®®. Es el estandar que aplicamos cuando medimos las
politicas publicas en términos de “el mayor bien para el mayor nimero”.

En este concepto encontramos tres rasgos importantes. Primero, cada individuo es conducido a
definir el valor en sus propios términos. Segundo, el proceso de reunir a los individuos en una sociedad
méas amplia es uno a través del cual las satisfacciones individuales simplemente se van agregando.
Tercero, sabemos que, bajo ciertas suposiciones, el mercado competitivo hace un buen trabajo
organizando los recursos productivos en una sociedad para lograr importantes objetivos sociales.

Una segunda concepcion de “valor publico” es la idea de que ese valor publico es, cualquiera sea
el gobierno debidamente constituido actuando como un agente de sus ciudadanos, lo que dicho
gobierno declara como propdésito importante a ser logrado utilizando las propiedades y el poder del
gobierno. Esta es una acepcion estandar que se usa cuando postulamos que los funcionarios publicos
deben estar involucrados en el logro de los propésitos bajo el mandato de una accion legislativa. Este es
el estandar que presion6 a Mahoney a usar el poder de dominio eminente para promover el desarrollo
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econdmico y social, pero s6lo cuando ciertos estandares puedan lograrse de manera tal que conduzcan a
los ciudadanos a tener una razonable confianza de que algun bien publico se obtendra con el uso de
dicho poder extraordinario para conculcar los derechos individuales de propiedad.

En esta concepcidn también hay tres aspectos importantes que la hacen claramente distinta de la
anterior. Primero, un colectivo, actuando a través de algun tipo de proceso politico, se transforma en
arbitro importante del valor; no los individuos sino un colectivo. Segundo, el colectivo que evalla no es
concebido como una suma de evaluaciones relacionadas con un resultado realizadas por los individuos
que conforman ese colectivo, sino que, por el contrario, ese colectivo es una especie de cuerpo
deliberativo que busca un acuerdo sobre lo que debiera hacerse y que predomina sobre los individuos.
Tercero, dependemos de ese colectivo para focalizar y producir resultados que son importantes de
incorporar, tales como la provision de bienes y servicios publicos, el logro de justicia y la
maximizacién del bienestar material individual a través de operaciones de mercado.

Una tercera concepcion de valor publico se ubica en algun lugar entre las dos primeras: el valor
publico consiste, principalmente, en propdsitos importantes que pueden ampliar el grado de
satisfaccion individual del que disfrutan los miembros de un sistema politico, grado de satisfaccién que
no puede ser logrado necesariamente por las operaciones del mercado competitivo y, por ello, esa
comunidad politica designa al gobierno para que le ayude a obtenerlo colectivamente, pero para su
beneficio individual. En esta concepcion, el gobierno es autorizado especialmente y se le pide que trate
con un conjunto particular de condiciones donde el mercado no podria funcionar bien para maximizar
la suma de (técnicamente factibles) satisfacciones individuales. Esto incluye: a) tratar con
“externalidades”, donde la eleccion de una persona afecta el bienestar de otras, pero estas otras no
tienen manera de notificarle a la primera de ese efecto externo, ni la primera tiene forma de negociar la
suma que hay gque pagar para compensarles de un dafio desconocido, ni lo que podrian pagar éstos para
disfrutar de un beneficio también desconocido; y b) producir “bienes colectivos”, a los que no se puede
impedir facilmente su disfrute aunque los individuos no hagan una contribucion para que sean
producidos, y donde el uso del bien por una persona no reduce su monto, por lo que esta disponible
para otros. Esta circunstancia impide que el mercado haga el trabajo de permitir que los individuos
intercambien cosas que poseen, de manera tal que se logre el maximo de bienestar individual.

Una afirmacion colectiva del valor publico: redistribucidn y paternalismo estatal

En la teoria tradicional de las finanzas publicas (o lo que mi colega Dutch Leonard Ilama la teoria
microecondémica del gobierno) hay otras dos circunstancias en las que el gobierno, por un lado se
espera, y por otro es conducido a incorporarse al mercado para afirmar algin tipo de preferencia
colectiva que predomine sobre las preferencias individuales. La primera circunstancia es aquella en la
cual colectivamente, a través de algun mecanismo gubernamental, decidimos que no estamos
satisfechos con la equidad de los resultados de los mecanismos de mercado: donde algunos individuos
obtienen menos beneficios materiales que otros y estos otros obtienen mas que los primeros de manera
tal que la situacion agravia, tanto las concepciones individuales como compartidas de lo que es una
sociedad justa y buena. En este caso, el colectivo, actuando a través del gobierno, puede tomar acciones
para producir resultados mas equitativos en el mercado (esto tiene que ver con el problema de que el
mercado responde sélo a aquellos que tienen capacidad de pago para satisfacer sus deseos, en cambio
algunos pueden tener menos capacidad de pago o, simplemente, no tener ninguna capacidad para pagar
por sus satisfacciones).

La otra circunstancia, que es una idea menos aceptada, es la nocidn de que el colectivo podria
decidir que hay ciertas cosas que son valiosas tanto para los individuos como para el colectivo, pero por
las cuales los individuos no estan dispuestos a pagar si se deja la situacion a su propia opcion sin darles
una orientacién al respecto. A esas cosas tradicionalmente se les llama “bienes de mérito”. Incluyen
cosas como la educacién, salud, cultura, e incluso alguna capacidad de empatia y tolerancia que puede
ayudar a los individuos a ser buenos ciudadanos democraticos. Son descritas como “bienes de merito”
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para sugerir que el colectivo tiene el derecho, quizas la obligacion, de ayudar a los individuos a
desarrollarse hacia formas virtuosas de vida, y eso significa que no opten por las cosas tal cual se les
presentan sino que busquen perfilarlas de manera tal que se promueva el florecimiento humano
individual y sociedades democraticas mas competentes y mas justas.

Estas dos Gltimas ideas que justifican la intervencion del gobierno en el mercado difieren de las
dos primeras en que no sélo fijan algunos aspectos técnicos de la produccién y del intercambio que
conducen al mercado a hacer su trabajo de manera tal que satisfaga las preferencias individuales;
también plantean un nuevo conjunto de preferencias y de estandares normativos para guiar la actividad
productiva en la sociedad como un todo. Estas nuevas preferencias y estandares normativos son
aquellos que, o se reflejan en las escogencias hechas por el colectivo, o tienen que ver con algun tipo de
Estado social, o, en la mayoria de los casos, con una combinacion de ambos. De pronto, en medio del
libre mercado, aparece un arbitro colectivo de valores que escoge lo que debiera producirse para los
individuos o en qué condiciones colectivas ellos debieran vivir, escogencias que pueden desplazar las
preferencias y los resultados que podrian lograrse sélo a través de libre intercambio en el mercado. El
colectivo puede demostrar preferencias tanto como los individuos.

Es importante ver, al menos yo lo pienso, que la intervencién del gobierno actuando en beneficio
de alguna perspectiva socialmente construida sobre lo que debiera ser bueno para los individuos y para
la sociedad, a la larga sugiere una idea del valor publico que nos retrotrae hacia la idea de qué es
aquello que el proceso representativo de gobierno dice que es. Ello nos aleja de la idea de que el valor
publico es sélo lo que satisface a los individuos, o sélo aquellas cosas que el mercado no puede
producir de manera natural. Una vez que tenemos a un gobierno usando propiedades que pertenecen al
colectivo y con el poder de garantizar condiciones sociales del conjunto, debemos preguntarnos algo
muy importante: como es dirigido ese gobierno. Y es aqui, justamente, donde debemos volver nuestra
atencion hacia las bases y hacia los procesos politicos, y no a los econdémicos.

La determinacion politica del valor publico

Una de las formas de comprender las bases de la politica es comenzar, una vez mas, con los individuos
y las concepciones del valor que cada uno de ellos sostiene. Por supuesto, empezar con individuos que
se paran solos frente a valores que buscan encarnar y perseguir, significa ignorar hechos psicoldgicos y
sociolégicos muy importantes acerca de cémo llegamos a tener valores y preferencias. Y también
puede ser visto como una invitacion a imaginar que el contenido de los valores y preferencias
sostenidos por los individuos puede ser egoistamente material, mas que altruista o mas amplio
politicamente®”.

Pero uno no tiene que seguir por este concurrido camino. Uno podria decir, por ejemplo, que los
individuos tienen valores que guian sus acciones particulares (en esto, los valores son sostenidos
individualmente y son importantes para cada uno), y que entendemos que esos valores (sostenidos
individualmente) son construidos socialmente. Quizas, y mas importante aun, podemos entender que
esos valores individualmente sostenidos (pero socialmente construidos) incluyen mas que el bienestar
material individual de esos individuos particulares. Pueden incluir, por ejemplo, un fuerte sentimiento
de identidad y de preocupacién por situaciones dificiles de otros individuos con los cuales uno
comparte ese tipo de identidad. Pueden incluir una concepcion del bien y de lo que es una sociedad
justa y equitativa en la cual los individuos buscan realizar su propia vida a través de actividades
econdmicas, sociales y politicas. De esa manera, los individuos pueden mirarse como alguien que tiene
un genuino punto de vista social y politico que lo ata al status econémico, politico y social de los otros
en la sociedad. Tales puntos de vista pueden ser genuinos, tanto en el sentido conductual, en la medida
que guien sus acciones, como genuinos en el sentido normativo de manera que puedan servir de guia a
la evaluacion de la condicion individual y social, en un mundo donde so6lo los individuos son los
conducidos a ser arbitros del valor de las condiciones que se dan en una sociedad o en las politicas
publicas disefiadas para alterar dichas condiciones.
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Desde esta perspectiva, valor puablico podria ser cualquier cosa que un ciudadano individual
piense que es publicamente valioso. Lo cual tendria la caracteristica de existir en relacion con la
sociedad entera y no en relacion con el bienestar material individual. Pero no seria necesariamente un
punto de vista sostenido colectivamente acerca de qué es bueno para la sociedad. Podria tratarse de la
perspectiva idiosincrasica de un profeta, o de un loco. Y ese profeta o ese loco podria ser un ciudadano
o un funcionario de la esfera publica o privada.

Uno podria dar un paso mas adelante y decir que algo es publicamente valioso no sélo cuando se
trata de condiciones publicas, y no s6lo focalizado en el propio bienestar material, sino también cuando
cobra algin grado de consentimiento y acuerdo colectivo. No es exactamente la perspectiva
idiosincrasica del profeta o del loco; es la opinidn, construida con mayor o menor base, de alguna
comunidad politica®. Es en este nivel que la idea de valor ptblico comienza a tener las caracteristicas
de un conjunto de valores politicos que podrian, como materia conductual, animar la accion politica o
civica. Estos procesos pueden cambiar las perspectivas individuales de lo bueno y de lo justo. Pueden,
también, construir la capacidad colectiva para actuar de manera civica y para guiar al gobierno sobre
como debe utilizar sus poderes. Desde esta perspectiva, entonces, el valor pablico consiste en todos
aquellos valores que los individuos y los grupos voluntarios de individuos vinculan al Estado y a la
sociedad, mas alla de su propio bienestar material, y que buscan poner en ejecucion a través de
acciones individuales o colectivas, civicas o politicas. Siempre me ha parecido importante que, aunque
las sociedades liberales colocan los derechos econdmicos (particularmente el derecho a la propiedad)
en sus constituciones, también reservan un lugar especial a los derechos politicos tales como la libertad
de expresién y asociacion, el derecho a hacer peticiones al gobierno, el derecho a elegir a través del
voto a los funcionarios que pueden comprometer el dinero o la autoridad del gobierno con propdsitos
particulares. Esto parece importante porque si una sociedad liberal otorga derechos politicos a los
individuos, no puede restringir la expresion de perspectivas politicas poderosas de la sociedad sélo a
aquellos que son consistentes con una perspectiva libertaria del gobierno. EI gobierno puede ser
utilizado para lo que sus ciudadanos quieran, y permitan hacer. Y, presumiblemente, si los individuos
sostienen valores acerca del bienestar de los otros y un Estado para el conjunto de la sociedad, el
bienestar de los ciudadanos individuales puede aumentar si la sociedad, como un todo, logra alinearse
con esos deseos.

Todo esto nos retrotrae a la idea de que el valor publico puede no ser lo que a menudo
presumimos que es, a saber: el maximo bienestar (material) para el maximo numero de individuos,
alcanzado a traveés del libre mercado. Puede perfectamente ser mas bien aquello que nosotros, en tanto
individuos, deseamos como condiciones publicas en las cuales nos gustaria vivir, y aquello que
colectivamente acordamos que nos gustaria lograr juntos, utilizando el poder del Estado.

VII. Implicaciones practicas para quienes estan encargados de negociar por parte del sector
publico en las asociaciones publico-privadas

Si bien todo esto parece muy claro desde el punto de vista tedrico, la verdad es que genera inmensos
problemas a aquellos que tienen responsabilidades practicas al actuar en representacion del sector
publico. La razén de ello es que, a menudo, o bien hay poca claridad respecto a los propésitos, o bien
no esta claro cudl es la concepcion de valor publico que las personas desean que sus representantes
defiendan e impulsen como tal en sus proposiciones cuando se trata de negociar con el sector privado.
Son realmente inciertas las ideas sobre el valor pablico que debian guiar a Mahoney en sus
negociaciones con Zuckerman.

La mejor guia podria ser la de los estatutos que los funcionarios publicos se han comprometido a
representar. Pero la dificultad con los estatutos es que son muy generales y pueden lograrse mejores
resultados si se persiguen ambos propositos, tanto los publicos como los privados. Esto deja al
funcionario pablico en una posicion inconveniente, dificil de manejar: aun cuando lo estimulemos a
buscar el valor publico a través de una sociedad publico-privada, y dependa de él defender nuestros
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intereses en ese trato, no estamos seguros acerca de cémo orientarlo hacia lo que constituye el valor
publico que deberia defender. La indeterminacion genera un problema por el lado de quienes
representan al gobierno.

Confusion sustantiva sobre lo que constituye valor publico

Hay al menos dos problemas clave que los funcionarios publicos deben enfrentar cuando negocian una
asociacion publico-privada y comprometen en ella propiedades publicas. EI primero es el problema que
acabamos de analizar, a saber: el propdsito publico sustantivo que el funcionario publico debe defender
no siempre esta completamente claro. Aquellos que autorizan al funcionario publico para negociar en
su nombre -por ejemplo, el legislador que autoriz6 a Mahoney a usar el poder de eminente dominio
cuando se dieran ciertas condiciones que pudieran garantizar que algo de valor pdblico (como algo
opuesto a lo meramente privado) se produciria a cambio del uso de dicho poder- pueden no haber sido
claros acerca de lo que realmente esperaban obtener. También pueden no haber sido claros respecto al
grado en el cual su idea de valor publico incluia la produccién de diferentes tipos de valor privado en
tanto componentes importantes del valor pablico que deseaban alcanzar.

Dicho de manera més clara, a lo menos parte del tema que enfrentaba Mahoney es que, de un
modo u otro, debia visualizar el hecho de que los urbanizadores privados y los trabajadores de la
construccion participarian en el proyecto para ganar dinero; y que la base de impuestos de la ciudad de
Boston se incrementaria como consecuencia, importante dimensién del valor publico que Mahoney
debia considerar. O, por el contrario, este elemento quedaria fuera de su base de calculo. Claramente,
muchos de quienes viven en Boston y que estaban mas afectados por su decision, parecen pensar que el
proyecto era valioso. Mas aun, sus representantes electos y los expertos de las agencias locales que
estaban involucrados en la reurbanizacion decidieron a favor del proyecto. De esta manera, la
importante cuestion legal, practica y normativa era en qué medida Mahoney debia ponderar los efectos
positivos en el bienestar material individual al decidir si habia suficiente valor pablico para justificar el
uso del dominio eminente, o en qué medida €l debia dejar estas consideraciones fuera de su célculo, y
rechazar la asociacion que se estaba proponiendo hasta alcanzar el punto en el cual el beneficio publico
particular que le interesaba se hubiera logrado.

Confusion en los procedimientos acerca de qué comunidad politica puede arbitrar el valor
publico de un trato

El hecho de que el gobierno de la ciudad de Boston haya sopesado este asunto generé un segundo
problema a Mahoney: aun cuando sus instrucciones provenientes de la Legislatura del estado de
Massachusetts fueran claras en tanto definicion sustantiva del valor pablico que él tenia el deber de
defender, enfrentaba un tema moral, practico y legal respecto al cual la comunidad politica tenia el
derecho de ayudarle a decidir sobre el uso adecuado de la autoridad publica. El trabaja para el estado y
es guiado por la comunidad politica de ese estado. Pero hay un principio basico del federalismo que
favorece las decisiones de las comunidades politicas que estan mas afectadas por las opciones que se
tomen. Seguramente la ciudad de Boston estaba mas influida por la decisién de Mahoney que el estado
de Massachusetts. Razonablemente, entonces, Mahoney tenia que tomar en cuenta el juicio de la ciudad
sobre valor publico; o al menos tomar en cuenta muy seriamente sus opiniones cuando estuviera
evaluando el plan propuesto. Por temor a que él fracasara al considerar este punto, la Legislatura del
Estado, movida por la insatisfaccion de Boston, aprobd una legislacion que podia remover de la
jurisdiccion de Mahoney la decisién sobre el proyecto Park Plaza. Esta iniciativa s6lo podia ser
detenida por el gobernador, quien ejercié su poder de veto sobre dicha legislacion, dejando intacta la
jurisdiccion de Mahoney. Asi, parece que el principio politico que sostiene que aquellos mas afectados
por una decision deben decidir, esta vivo y funcionando, tanto a nivel de estado, por el cual Mahoney
esta explicitamente autorizado a actuar, como a nivel local.
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Nuevas responsabilidades y nuevas destrezas para los funcionarios publicos que negocian

Estos hechos generan un nuevo y diferente tipo de responsabilidades para los funcionarios que
participan en negociaciones con las agencias privadas. Por un lado, deben estar conscientes de la
ambigliedad de los propoésitos sustantivos que ellos buscan en el trato. Por otro lado, deben estar
preparados para buscar medios que les permitan clarificar los intereses publicos en la medida que
justamente ellos negocian para conseguir dichos intereses. Y deben hacer esto no sélo en la esfera
familiar de su propia comunidad politica y de su jurisdiccion, sino también en la esfera menos familiar
de otras comunidades politicas que contribuyen a dar forma a los prop6sitos de otros agentes, tanto
privados como publicos, con quienes estan tratando.

También se sugiere que existe una especial responsabilidad en lograr que esos tratos publico-
privados sean transparentes y abiertos a un amplio circulo de partes interesadas; mas de lo que a
primera vista sugiere una mirada cercana a este tipo de tratos. Con el propdsito de que estas
asociaciones gocen de la legitimidad que se requiere cuando se trata del uso de bienes publicos,
justamente el pablico debe tener la oportunidad de examinar e investigar el trato que se estd haciendo
en su nombre, y plantear preguntas al respecto.

Conclusiones

Muy probablemente, las asociaciones publico-privadas seran cada vez mas importantes en la medida
que las sociedades busquen formas de enfrentar dificiles problemas sociales y, ademas, en la medida
que los gobiernos pretendan tener una capacidad de respuesta mas efectiva en lo que respecta al logro
de las metas que la sociedad les asigna. Pero es importante comprender que la adopcion de dichas
asociaciones no resuelve el problema -que continda pendiente- referido al uso de los poderes del Estado
para alterar condiciones econdémicas, sociales y politicas. En la medida que cualquier asociacion
publico-privada compromete bienes colectivos y los poderes del Estado, la calidad de esa asociacion
sigue estando sujeta a la dificil cuestion del uso del poder del Estado que siempre nos ha inquietado:
cémo puede utilizarse mejor el poder de un Estado democratico que pertenece a todos, para lograr
prosperidad, sociabilidad y justicia en un mundo en el cual no s6lo tenemos intereses materiales
diferentes, sino también ideas distintas acerca del tipo de relaciones que deseamos caractericen a la
sociedad de la cual formamos parte. Tal problema continla siendo una tarea de la democracia.

Asi, nuestra adhesion a la idea de una asociacion entre el sector privado y el publico no debe ser
entendida como una forma de eludir la politica para incrementar la capacidad de respuesta, la eficiencia
y la efectividad del Estado como agente de propdsitos sociales. Lo que hemos hecho es, simplemente,
abrir un nuevo y mas acotado dominio en el cual los ciudadanos interesados puedan, una vez mas,
considerar en qué medida y como los poderes del Estado pueden ser desplegados legitimamente y con
mayor efectividad para hacer frente a importantes condiciones sociales. Este nuevo dominio yace en
alguna parte entre la legislacion y la ley administrativa, por un lado, y los procedimientos judiciales,
por el otro. Es un dominio en el cual hay individuos que representan los intereses y las agencias, tanto
del sector privado como del publico, para encontrar un mejor trato que aquel que podria surgir de
mecanismos mas familiares pero menos elaborados.

Aun cuando existe una gran promesa en esta forma de hacer tratos, también hay causas de
preocupacion. Estas incluyen la idea de que las politicas y los propoésitos en los que descansa el
gobierno para guiar tanto la accion del sector publico como la del privado, pueden llegar a ser menos
generales; y justamente por ello, pueden hacerse mas vulnerables en lo que se relaciona con la equidad
con la cual es distribuido el peso o la carga de satisfacer una necesidad publica o de cumplir un
propdsito publico. También la idea de que cuando el gobierno tiene beneficios que proporcionar mas
que cargas que imponer, la distribucién de dichos beneficios podria ser menos equitativa y consistente.
También debemos preocuparnos de que los intereses privados exigen mas que su cuota de beneficios
potenciales que provienen de esa colaboracidn con el gobierno y que, en ese marco, los funcionarios de
gobierno, con poca claridad respecto de los propdsitos publicos que persiguen en el trato, pueden
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entregar a los privados con los que se enfrentan mucho mas de lo necesario.

Para exorcizar esos temores, s6lo podemos descansar en los mecanismos en los cuales
descansabamos en el pasado: una cierta cantidad de transparencia tanto en el proceso como en la
sustancia del trato que se hace; una invitacion a aquellos que tienen algun interés en participar en dicho
trato a que digan lo que realmente piensan; una cierta cualidad de estadista que pueda ponderar
adecuadamente la fuerza relativa de los valores que estan en juego en el trato. Por supuesto, el objetivo
es asegurarnos de que cada trato cerrado en nuestro nombre no solo sea eficiente, sino, ademas,
equitativo y justo.

De alli que el trabajo de construir asociaciones entre el sector privado y el publico no debe
reducirse solo a lograr la eficiencia que puede resultar del hecho de que el gobierno recurra al privado
para lograr sus propositos; tampoco puede reducirse a aquello que conduce a que un gobierno logre sus
objetivos con mayor eficiencia y efectividad. Ese trabajo debe ser de tal naturaleza que conduzca
siempre a una gobernanza democratica: el trabajo de combinar bienes y aspiraciones publicas y
privadas para lograr prop6sitos que son publicamente valiosos, mediante métodos legitimos y justos, y
demostrablemente eficientes y efectivos. Esto requiere de un mayor y diferente tipo de trabajo politico
y més capacidad de estadista, de parte de los funcionarios que estan invitados a acordar el trato, de lo
gue comunmente se requiere. Asi, la tarea de crear valor pablico a través de las asociaciones publico-
privadas no es solo un desafio al orden institucional que construimos para guiar las interacciones entre
el sector publico y el privado; también es un desafio para los individuos que se ubican en particulares
posiciones dentro del orden institucional y que deben encontrar la manera de lograr propésitos publicos
de la mejor manera que puedan. Permitasenos esperar que la practica continua y la reflexion sobre lo
que dicha practica produce ayude a los funcionarios publicos a cumplir las responsabilidades con la
debida diligencia al hacer tratos en nombre del sector pablico.

Notas

! Para el analisis de una posible explicacion del porqué en EE.UU. los ciudadanos han perdido la
confianza en su gobierno, ver Joseph S. Nye, Jr., Philip D. Zelikow y David C. King (1997), Why
People Don’t Trust Government, Cambridge, Harvard University Press.
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> Colin Diver, Park Plaza, Cambridge, Kennedy School of Government (Case N° 707.0). También
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principio, hasta qué punto se involucra y que dicha decisién no implica que alguien pueda morir o
sufrir o impulsar a otro a sufrir como consecuencia de ello. Dicho de manera diferente, significa que la
mejor alternativa al trato negociado no es tan terrible como para que cualquier persona comun pueda
sentirse fisica 0 moralmente coercionada a aceptar el trato. Existe suficiente bienestar material y
dignidad humana como para que alguien pueda decir no a un trato si no lo desea.
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¢ Por que desconfiamos de los politicos? Una teoria sobre la corrupcion de la politica
Manuel Villoria Mendieta

I. Introduccion

Con este articulo se pretende iniciar una bisqueda, una basqueda de los mecanismos legitimatorios del
liderazgo publico democratico en este inicio de milenio. Ciertamente, toda busqueda tiene un motivo;
en este caso es la conciencia del deterioro o del mal estado de los lazos de relacion entre lideres
politicos y ciudadania en practicamente todo el mundo (Pharr y Putnam, 2000; PNUD, 2004, entre
otros). Para demostrar este mal estado se utilizard cierta base empirica que, se estima, explica
suficientemente esta situacion. Posteriormente se tratara de sostener que la variable que explica mejor
este fendbmeno es precisamente la corrupcion politica. Finalmente se intentara ofertar unas propuestas
de trabajo de cara a procurar mejorar la relacién politicos-sociedad, sin pretender con ello sino dar una
dimensién préactica a este texto y formular algunas opciones que, aunque abstractas o bastante
generales, puedan abrir camino en la mejora de la relacién y en la consiguiente legitimacion de los
sistemas democraticos.

Precisamente, es la dimension practica de este articulo la que abre los mayores retos
epistemoldgicos. Y es que, en definitiva, en este texto se va a hablar también de ética, pues el problema
de fondo que se presenta es el de la ruptura -o la percepcion de la ruptura- de un contrato moral entre
politicos y ciudadania, es la quiebra de un pacto implicito -y a veces explicito- entre representantes y
representados, y esta quiebra tiene una dimension ética ineludible. El reto epistemolégico tiene que ver
con la generacion de “verdades objetivas” en este complejo mundo de la ética y el liderazgo. Para
empezar, en el campo de la ética es preciso reconocer que no existe un concepto de “bien” que sea
universalmente compartido, reconocido y accesible por via de conocimiento empirico; sobre qué sea
“lo bueno” o lo correcto ya desde principios del siglo XX existen criticas muy fundadas a la opcion
naturalista que pretenderia que en ética existe una Unica verdad y que es posible llegar a ella
cientificamente. La conciencia de que el conocimiento ético es especial y distinto al empirismo
cientifico es hoy mayoritaria en esa disciplina de conocimiento. En 1903, Moore escribi6 sus Principia
Ethica y en ellos claramente postulaba la diferencia entre conocimiento cientifico y ético, destacando
ademés que el concepto de “lo bueno en si o lo bueno como fin” era indefinible y no analizable
(Moore, 1997: p. 60). En esa linea, Wittgenstein (1997: p. 70) afirmaba que no se puede escribir un
libro cientifico sobre asuntos sublimes y, dado que el lenguaje s6lo expresa hechos, la ética, que trata
de asuntos sobrenaturales, como el significado de la vida o el absoluto bien, choca contra los limites del
lenguaje; en suma, trata de superar las paredes de la caja -la céarcel del lenguaje, en términos de
Nietzche-, y, por ello, no es ciencia. Hoy se han matizado esas opiniones; por ejemplo, Scanlon (1982)
considera que la ética es parecida a la filosofia de las matematicas: en ambas la verdad parece ser
alcanzable simplemente pensando o razonando sobre ella; la observacion o la experimentacion pueden
ayudar pero no son el método estandar. En ambos casos existe una definicion de principios arbitrarios,
0 justificados arbitrariamente, y el razonamiento consiste en comprobar qué surge a partir de ellos.
Rawls (1980), por su parte, considera que la ética no debe buscar la verdad, sino los principios méas
razonables -que permiten mejor el acuerdo- para nosotros, en tanto que personas libres e iguales, y
miembros plenamente cooperativos de una sociedad democréatica. EI método que defiende es el del
constructivismo kantiano, un razonamiento practico que debe producir principios razonables sobre la
base de generar unos procedimientos sociales adecuados, y coherentes con el concepto de persona
moral y de “sociedad bien ordenada”. En este texto se adoptan estas posiciones constructivistas desde
el punto de vista de la epistemologia de la moral. Por ello, la objetividad de las reflexiones éticas que
aqui surjan debe comprobarse mediante la coherencia del método y del razonamiento empleado, dados
unos conceptos-modelo previamente asumidos.
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En todo caso, y para volver al principio, este articulo, aun con toda su carga normativa, se sitla
en la estela de las reflexiones y estudios empiricos sobre la desafeccion -sobre todo en paises
desarrollados- y la apatia democréatica -en algunos paises en desarrollo-, compartiendo la tesis de que
son esencialmente factores de rendimiento de la clase politica los que explican este deterioro, y, dentro
de los factores de rendimiento es, sobre todo, la corrupcion y la consiguiente quiebra de fidelidad entre
representantes y representados la que explica en gran medida la desafeccion y la falta de confianza
(Della Porta, 2000; Pharr, 2000). De ahi que, siendo la corrupcion un factor esencial en la pérdida de
confianza, no se comparta la opinidn de quienes no consideran grave ni peligroso para la legitimidad
democratica tal deterioro de la confianza; pues, sobre todo cuando la corrupcion se convierte en la
forma normal de hacer las cosas, el deterioro de imagen dificulta la seleccion de los mejores para la
conduccion de asuntos publicos, al alejar de la politica a candidatos honestos y competentes; ademas de
atentar contra los principios fundamentales en que se sustenta la propia democracia -como la igualdad
politica-, reduciendo, con ello, su legitimidad normativa. Ahora bien, dicho esto, es necesario dejar
claro que, en general, la desafeccion, y el deterioro que conlleva de la imagen de los politicos y la
politica, no son iguales ni en su contenido, ni en sus consecuencias segun hablemos de paises
desarrollados o paises en vias de desarrollo, y dentro de estos ultimos especialmente en las democracias
mas recientes (Torcal, 2003), pues en muchas de ellas el deterioro de la imagen parte de situaciones ya
fuertemente deterioradas, y las consecuencias para la consolidacién y la mejora de la calidad
democratica pueden ser mas graves. La razon podria estar en la propia naturaleza de la corrupcién en
tales paises, muchos de ellos azotados por una corrupcidon de naturaleza sistémica que impide su
desarrollo politico, social y econémico.

1. La crisis de direccidn politica legitimada: ¢qué estd pasando?

Como es obvio, es muy dificil saber si la distancia entre gobernantes y gobernados, o mas en concreto
entre politicos y ciudadania -por utilizar una distincién que se entienda, aunque no sea precisamente
exacta-, €s 0 no una caracteristica estructural de la historia politica y social de la humanidad, pero lo
que es cierto es que hoy en dia existe tal distancia y que desde la sociedad civil existe una vision
negativa de la clase gobernante e, incluso, de los miembros de la propia sociedad civil dedicados
profesionalmente a la politica. Esta separacion entre quienes representan y quienes son representados
supone un reto de enorme trascendencia para la democracia, maxime para quienes normativamente
propugnamos una recuperacion del espiritu republicano y de las virtudes civicas conexas como via
indispensable para la mejora de la calidad de la democracia.

En este documento nos preocupa el deterioro de la imagen de los politicos, de los partidos, de los
parlamentos y, sobre todo, de la politica. ¢(Por qué la politica es vista como algo oscuro e, incluso,
sucio? ¢Por qué mucha gente en el mundo preferiria ser gobernada por expertos en lugar de por
politicos? ¢Por qué los partidos politicos son tan ampliamente rechazados? Y nos preocupa porque no
podemos estar de acuerdo con quienes defienden que este tipo y nivel de critica a los politicos no tiene
importancia para el sistema democratico, incluso que puede ser saludable. Es cierto que en democracias
establecidas el desarrollo de una ciudadania critica puede ser positivo, pero la critica debe ir
acompafada de elogios cuando las cosas se hacen bien, y, sin embargo, los elogios a la clase politica
tienden a no existir, existe un “techo de cristal” en el elogio o el apoyo a la clase politica. Ademas, en
democracias no consolidadas, sobre todo de paises en vias de desarrollo -aunque también en paises
desarrollados con democracia estable-, la critica no siempre es fruto de una buena informacion y un
andlisis cuidadoso de las opciones presentes. También es cierto que la crisis de la representacion puede
llevar a nuevas formas de accion politica méas directa e inmediata, pero habria que ver si esas nuevas
formas no generan mas problemas que beneficios, especialmente cuando se toman en ambientes tensos,
polarizados o guiados por el miedo, como demuestran los referenda sobre endurecimiento de penas por
repeticion de delitos. Finalmente, se podria aceptar que excelentes gobernantes han sufrido el rechazo
popular por hacer lo que era mejor para todos, aunque no gustara (Pharr y Putnam, 2000), pero lo que
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ya no es tan normal es que esa misma ciudadania rechace reconocer, aunque sea a posteriori, los éxitos,
y sitle en el mismo cesto a los que aciertan y a los que se equivocan, al menos en la expresada imagen
topica del politico y su actividad habitual. Los aciertos no cuentan, los fracasos si.

Todos estos datos nos llevan a pensar que esa repetida y reforzada mala imagen no puede ser
buena para la democracia. Para empezar, en democracia, hasta ahora, la forma de entrar, de
consolidarse, de formarse en politica ha sido a través de los partidos. Y no vemos como eso pueda
cambiar sin graves deterioros para el sistema. La representacién -Unica forma de organizar la
democracia en territorios extensos y en sociedades complejas y pobladas como las presentes- requiere
previsibilidad, sustentabilidad, coherencia, juicio y rendicién de cuentas, y nada de eso podria ser
ofertado por miles de candidatos sin partido luchando por el voto en elecciones abiertas y
necesariamente caoticas. El gobierno que surgiera de un mundo asi seria incapaz de tomar decisiones,
de organizar politicas publicas estructuradas y coherentes, de asegurarse apoyo parlamentario, etc.
Necesitamos esos instrumentos de mediacion, de simplificacion, de rendicion de cuentas. De ahi que no
podamos quedar impasibles ante su deterioro en imagen y en apoyo civico. Del mismo modo, si los
politicos son cada vez menos fiables para la ciudadania, las elecciones tendran cada vez un menor valor
para los ciudadanos que aun voten. Si la politica es una actividad despreciable, se producira con el
tiempo una seleccion adversa de participantes en la misma, es decir, a ella solo acudiran los peores. Y
asi sucesivamente. Por todo ello, estimamos que el deterioro de imagen tiene importancia, y que
preocuparse por tal deterioro es importante no sélo para la ciencia politica, sino también para la mejora
practica del funcionamiento actual de la democracia.

Los datos que indican que existe un divorcio entre politicos -y con ello, de la politica- y sociedad
son numerosos. Si buscamos en algunas de las méas prestigiosas encuestas que han analizado este
fendmeno empiricamente nos encontraremos con una sorprendente sintonia en las tendencias globales.
Tomemos por ejemplo la Encuesta Mundial de Valores (WVS) y agreguemos los datos de las encuestas
de 1981-82, 1990-91, 1995-96 y 1999-2000 -mas de 280.000 encuestas para 81 paises-. En primer
lugar, comparemos la importancia que se da a la politica en relacion con otras variables de la vida
social (ver Cuadro N° 1).

Cuadro N° 1
Importancia otorgada a la politica comparativamente (*)
Cuéan importante es: 1981-1996 1999-2000
La familia 85,5 89,0
Los amigos 41,0 44,0
La diversion 33,7 33,0
El trabajo 62,7 65,0
La politica 11,6 11,8

(*) Porcentaje de respuestas “muy importante” a la pregunta “cuan importante
es para su vida: la familia, los amigos, la diversidn, el trabajo, la politica”.
Fuente: World Values Survey, 1981, 1990, 1995, 2000 y elaboracion propia.

Como quiera que, de acuerdo a otra pregunta similar, sélo le interesa mucho la politica a un
11,6% de los encuestados -en 2000 bajé a un 10,4%-, el porcentaje de personas -de acuerdo a las
encuestas de 1981, 1990 y 1995- que nunca se involucrarian en acciones de protesta 0 posicionamiento
politico son muy numerosas; por ejemplo, el 28,2% nunca firmaria una peticion, el 55,7% nunca se
uniria a un boicot, el 42,2% nunca acudiria a una manifestacion, o el 72,1% jamas se declararia en
huelga. Esos datos en 2000 son de 31,9% (no firmar peticion), 53% (no boicot), 43,7% (no
manifestacion), y 68,1% (no huelgas).

Es curioso que la palabra democracia posea ahora tan excelentes connotaciones y la palabra
politica -siendo la espina dorsal de la democracia- tan nefastas. Segun la World Values Survey (WVYS)
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de 2000, el 91% de los encuestados prefieren la democracia como sistema de gobierno, pero una gran
parte de ellos desconfia de la politica como forma de llevar adelante tal democracia. Es evidente que
hay algo que falla. Y es evidente que falla porque es la accion politica la que a través de sucesivas
depuraciones permitié la consolidacion de Estados guiados por principios de tolerancia y, finalmente,
Estados democraticos. Una poliarquia necesita un orden social pluralista, y ese orden social pluralista
se fundamenta en la capacidad de los actores sociales de usar los recursos politicos y las habilidades
inherentes para negociar, dialogar, acordar sin usar la violencia (Dahl, 1971: p. 77). Siguiendo a Vallés
(2000), la politica son acciones o practicas que realizan las personas para regular los conflictos sociales
y cuyo resultado son decisiones obligatorias, incluso por la fuerza, para la comunidad. Por ello, cuanto
menos politica menos autorregulacién y méas imposicion; cuanto menos politica menos didlogo y mas
violencia. Es decir, inversamente, cuanta mas politica mas democracia, pues normativamente la politica
permite conciliar “intereses divergentes dentro de una unidad de gobierno determinada, otorgandoles
una parcela de poder proporcional a su importancia para el bienestar y la supervivencia del conjunto de
la comunidad” (Crick, 2001: p. 22). Pero la hegemonia de las ideologias antipoliticas -el marxismo y el
neoliberalismo lo son-, la expansion de la economia como instrumento de regulacion social y las
deshonestas préacticas de los propios politicos se han sumado para dar como resultado este rechazo a la
conciliacion de intereses a través del didlogo, y para abrir las puertas a la falsa esperanza de una
milagrosa solucion a los problemas sociales via la actuacion de los expertos, sobre todo econémicos.
En términos muy generales, para mucha gente, dada la imagen que se tiene de los partidos politicos,
parece coherente una cierta huida de la preocupacién y el interés por la politica: si casi todos los
politicos son deshonestos y la politica es muy importante, la vida publica se convierte en una fuente de
preocupacion y sufrimiento constante; por ello, evitando la disonancia cognitiva, lo mejor seré atribuir
relativa importancia a la politica, dado que no se puede cambiar la conducta de los lideres. Por fortuna,
no todo el mundo opta por esta salida, y también se constata en las encuestas y en la practica real la
opcién por cierta accion politica dirigida a cambiar la conducta de los lideres o a intentar actuar
politicamente al margen de ellos.

A continuacidn, analicemos la confianza que se otorga a los parlamentos, gobiernos y partidos
politicos en comparacion con otros actores sociales (ver Cuadro N° 2).

Cuadro N° 2
Confianza gque inspiran los actores politicos en comparacion con otros actores sociales (*)
Actores sociales 1981-1996 1999-2000
La Iglesia 59,4 62,1
Las Fuerzas Armadas 56,1 56,8
El sistema legal 51,6 N.d.
La prensa 43,0 41,8
La television 46,2 314
Los sindicatos 37,0 33,3
La policia 53,9 53,0
El Gobierno Central 41,2 28,9
El Parlamento 419 37,6
El servicio civil 440 40,3
Las empresas 46,2 34,4
Los partidos politicos 23,2 17,5

(*) Suma de respuestas “gran o0 bastante” a la pregunta “cudnta confianza le ofrecen estas
instituciones: la Iglesia, las Fuerzas Armadas, el sistema legal, la prensa, la television, los sindicatos,
la policia, el Gobierno Central, el Parlamento, el servicio civil, las empresas, los partidos”.

N.d.: No disponible.

Fuente: World Values Survey, 1981, 1990, 1995, 2000 y elaboracién propia.
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En conjunto -aunque obviamente al ser encuestas globales las desviaciones estandar son elevadas
y no en todos los paises los datos son ni mucho menos similares-, ni los gobernantes actuales, ni los
que pudieren surgir de los partidos de la oposicion parecen generar confianza. De hecho, s6lo un 3,7%
se manifestaba muy satisfecho con los gobernantes actuales de su pais, y, como ya anticipamos, en la
encuesta de 2000 un 58% incluso preferiria que su pais lo dirigieran expertos, no politicos.
Consecuentemente, como quiera que los politicos no ofrecen confianza, el propio sistema politico -
necesariamente regido por politicos- tampoco la ofrece. En esta separacion entre politica-politicos y
sociedad es de destacar también otra tabla en la que se puede comprobar cémo la sociedad valora el
actual sistema politico en comparacion con el pasado y con el que creen que habra en el futuro (ver
Cuadro N° 3).

Cuadro N° 3
Comparacion entre el sistema politico actual, el pasado y el que se cree que vendra (*)
Sistema politico actual A:335
B: 84
Sistema politico anterior A: 25,1
B: 18,6
Sistema politico futuro A: 149
B: 28,4

(*) Suma de respuestas muy negativas A (1 a 3) y muy positivas B (8 a 10) a la pregunta “A
continuacion usted observa una escala de 1 a 10, siendo 1 muy mal y 10 muy bien; dénde situaria usted
en la escala: al anterior sistema politico, al actual y al que cree que vendra en el futuro”.

Fuente: World Values Survey, 1981, 1990, 1995 y elaboracidn propia.

Todos estos datos tienen su confirmacion regional en un reciente estudio del PNUD (2004) para
Latinoamerica, asi (ver Cuadro N° 4):

Cuadro N° 4

Indice de confianza en instituciones y actores en América Latina (*)
Confianza en instituciones

Poder Judicial Gobierno Municipios Congreso Indice
1,96 1,93 2,12 1,88 1,97
Confianza en actores
Gente que dirige pais Partidos politicos Indice
2,12 1,61 1,86

(*) Al consultar a las personas el grado de confianza que tienen en cada una de las instituciones y
actores que se mencionan, éstas pueden responder “Ninguna”, “Poca”, “Algo” y “Mucha”. A cada
una de estas alternativas se les asigna valores de 1 a 4, respectivamente. Se calcul6 la confianza
promedio de manera que entre mas cercano a cuatro sea ese promedio, mayor sera la confianza de
los entrevistados en ese rubro. Para el célculo de estos indices se suma el valor de las respuestas
dadas a las preguntas que intervienen en el indice y se divide entre el nimero de preguntas,
obteniendo asi un promedio simple.

Fuente: Procesamiento de preguntas pl7st, p34st y p36st del Latinobarémetro 2002 realizada por
PNUD (2004).

La cuestion que surge ahora, vistos estos datos, es si expresan una tendencia sostenida o no.
Ciertamente estamos ante estudios cross-sectional, no ante estudios longitudinales, pero los datos
agregados demuestran que la tendencia hacia la pérdida de confianza son bastante claros, como se
puede comprobar en diversos estudios (Dalton, 1999; Norris, 1999; Pharr y Putnam, 2000; Inglehart
...[et al], 2004, entre otros) y como se ve, en gran medida, en nuestros datos al comparar respuestas
anteriores a la WVS con las del 2000.
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I11. ¢Por qué la desconfianza?

La siguiente pregunta que nos aparece inevitablemente, una vez contestada la anterior, es la del por qué de
este actual divorcio y la tendencia que marca -aunque, repito, probablemente jamas hubo matrimonio
estable y la unién de hecho seguramente siempre tuvo sus dificultades-. Putnam, Pharr y Dalton (2000)
consideran que, al menos para los paises mas avanzados econdmica y socialmente, la baja confianza en los
lideres democraticos es una funcion del rendimiento de éstos, el cambio de expectativas sociales y el papel
de la informacion y comunicacion actuales. En cuanto al rendimiento, existen tres factores clave a
considerar para explicar el deterioro en la percepcion del rendimiento: el declive en la capacidad para
representar los intereses y deseos de la ciudadania, el declive de la fidelidad o de la ética con la que los
politicos acttan en representacion de los/as ciudadanos/as, y, finalmente, el declive del capital social.

En este texto se defiende que, a nivel global, la principal razén por la que se estd produciendo
este deterioro de la confianza en la clase politica y en la propia politica como instrumento regulador, es
la percepcion ciudadana de una quiebra por parte de los responsables politicos del contrato de
confianza mutua entre ellos y la ciudadania; en suma, la quiebra de unas reglas éticas que, aunque no
documentadas, forman parte de las convicciones de una buena parte de la ciudadania sobre el deber ser
de la actuacion politica. Por otra parte, esta percepcion tiene a menudo bastante fundamento empirico y
una notable caja de resonancia en los tratamientos informativos sobre la corrupcion y el escandalo
politico. Finalmente, los efectos de esta quiebra superan los dafios meramente simbdlicos, deteriorando
los rendimientos objetivos de los gobiernos y consolidando datos estructurales enormemente perversos
para el progreso y el bienestar comdn. Curiosamente, esta quiebra se da por igual en paises
desarrollados y con democracias consolidadas que en paises en desarrollo y con democracias débiles,
pero su naturaleza y sus efectos son, sin embargo, bastante diferentes, dadas las condiciones de origen
de que se parte.

Demostrar esta afirmacion no es tarea facil, pero, para empezar, es bastante claro que la conexién
entre corrupcion y partidos politicos estd suficientemente generalizada en todo el mundo. EI 9 de
diciembre de 2004 se celebré el Dia Mundial contra la Corrupcion, y con ese motivo Transparency
International present6 el Barémetro Global de la Corrupcion de 2004. Este excelente instrumento de
andlisis mundial de la corrupcion se basa en mas de 50.000 entrevistas realizadas por Gallup
International en 64 paises, entre los meses de junio y septiembre de 2004. De las diferentes preguntas
que se realizan en la entrevista, una de las mas relevantes es la de “¢en qué medida considera que los
siguientes sectores se ven afectados por la corrupcion en su pais/territorio?”. Los sectores
seleccionados son 15. Y la respuesta posible se sitla en una escala de 1 a 5, siendo 1 la respuesta a dar
a las instituciones totalmente libres de corrupcién y 5 la correspondiente a las instituciones
radicalmente corruptas. Pues bien, en 36 de los 62 paises abordados, los encuestados situaron a los
partidos como la institucion mas corrupta, y a continuacion se situd al poder legislativo. En promedio,
los partidos politicos obtuvieron un 4 en todo el &mbito encuestado, aunque en algunos paises, incluso,
su calificacion fue inferior (ver Cuadro N° 5).
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Cuadro N°5
Sectores e instituciones mas afectados por la corrupcion
(1: nada corruptas - 5: extremamente corruptas)

Partidos polit. 14

Parlamento/Legislativo 13,7

Policia 13,6

Sistema judicial/legal 13,6

Impuestos 13,4

Sector privado-empresa 13,4

Aduanas 13,3

Medios | 13,3
Servicios médicos 13,3

Sistema educativo 13,1

Registros y permisos oficiales 13,0
Servicios publicos | 13,0

Militares | 12,9

ONG’s 12,8
Organiz. religiosas 12,7

Fuente: Transparency International. Global Corruption Barometer 2004.

En linea con estos datos, en las propias “World Values Survey” analizadas se confirma esa
percepcioén a nivel global; asi, ante la pregunta sobre la extensién de la corrupcion en su pais, un 25% de
los encuestados respondieron que creian que “casi todos” los responsables publicos estaban involucrados
en actividades corruptas, y un 36,4% respondieron que “la mayoria”; sélo un 2,9% defendian la honestidad
generalizada.

De estos datos tan concluyentes se deduciria que es normal desconfiar de instituciones a las que
se atribuyen précticas corruptas. Y que siendo los partidos y el parlamento los actores y la arena
esencial de la accion politica, la propia politica se vea seriamente contaminada por la mala imagen de
sus conductores. Siguiendo con nuestra argumentacion, dada la correlacion que defendemaos, los paises
con menor corrupcion deberian ser los que mayor interés por la politica tuvieran y los que expresaran
una mejor imagen de su parlamento y de su sistema democratico. Y viceversa. Pues bien, para empezar,
la correlacion entre corrupcion y bajo interés por la politica aunque es débil existe (-0,25). Asi, como se
ve en el Cuadro N° 6, la mayoria de las democracias con mas baja corrupcién son paises
comparativamente con un interés medio o alto por la politica -la media mundial era de 45 en el afio
2000. No obstante, en el interés por la politica juegan factores idiosincrasicos que también habria que
analizar caso por caso.

Por otra parte, la correlacion negativa entre corrupcion y confianza en el parlamento es muy baja
desde una perspectiva global (-0,16), aun cuando en el ambito europeo es mucho mas elevada, del
mismo modo que, en Europa, también existe una correlacion negativa entre corrupcion y satisfaccion
con la democracia (ver Cuadro N° 7). La razon de que globalmente la correlacion sea estadisticamente
no significativa, puede tener que ver, nuevamente, con circunstancias regionales y elementos culturales
dificilmente homogeneizables. Pero a nivel europeo, los datos son bastante claros: los paises menos
corruptos tienen un grado de satisfaccion con la democracia y una confianza en el parlamento mayor
que los mas corruptos.
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Hechas estas comprobaciones, pasaremos a intentar analizar las razones de fondo en que se basa
la tesis que aqui se defiende. Veamos, en primer lugar, por qué la percepcion de ruptura del contrato se
ha generalizado. Posteriormente, comprobaremos los efectos perversos que generan las actuaciones
corruptas. Y, finalmente, haremos mencion a la consolidacion de situaciones estructurales negativas
que la corrupcion contribuye a mantener.

Cuadro N° 6
indice de Percepcion de Corrupcion (IPC) e Interés en Politica (1P) (*)

1 Finlandia 9,7IPC- 36 IP
2 Nueva Zelanda 96 IPC-601IP
3 Dinamarca 95IPC-58IP

Islandia 95IPC-491P
5 Singapur 9,3IPC-361P
6 Suecia 9,2IPC-471P
7 Suiza 9,1IPC-551P
8 Noruega 89IPC-70IP
9 Australia 8,8 IPC-56 IP
10 Holanda 8,71 PC-63IP
11 Reino Unido 8,6 IPC-431P
12 Canada 8,5IPC-53 1P
13 Austria 8,4 IPC-611IP

Luxemburgo 8,41PC-471P
15 Alemania 8,2IPC-731IP
16 Hong Kong 8,0 IPC - N.d.
17 Bélgica 751PC-351P

Irlanda 751PC-401P

EE.UU. 7,51PC - 64 IP

(*) Construido sobre la base del indice de Percepcion de Corrupcion de
Transparencia Internacional (ranking de los 20 paises menos corruptos)
y porcentaje de personas que respondieron con “muy” o “bastante” a la
pregunta ¢Cuan interesado estd usted en politica? en la World Values
Survey, 2000.

N.d.: No disponible.

Fuente: IPC 2005 de Transparency International y World Values
Survey, 1990-2000.

Cuadro N° 7
Confianza en el parlamento y satisfaccion con la democracia.
Comparacion entre democracias europeas

Paises baja | Mucha o bastante | Mucha o bastante Paises Mucha o Mucha o bastante
corrupcion satisfaccion confianza corrupcién bastante confianza
democracia parlamento media satisfaccion parlamento
(%) (%) democracia (%) (%)
Noruega 86 70 Italia 36 34
Finlandia 57 44 Grecia 55 24
Dinamarca 67 49 Chequia 37 12
Holanda 74 55 Hungria 33 34
Suecia 60 51 Polonia 45 33

Fuente: World Values Survey, 2000.
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La corrupcién en sentido estricto y la corrupcion politica: diferencias

En los estudios tradicionales sobre medicién de la corrupcion, la regla general esta siendo la de medir
la percepcion de la corrupcion, entendida ésta como actividad ilicita. Es decir, sobre todo se esta
midiendo la percepcidn de los sobornos y cohechos que los encuestados sufren personalmente y creen
que sufren las otras empresas y/o ciudadanos que residen en un determinado pais. Esta vision del
problema ayuda enormemente en la construccion de indices comparativamente fiables, pero deja de
lado la parte oculta del iceberg, es decir, toda la corrupcién que se realiza bordeando los impedimentos
legales, o usando la propia ley o utilizando la inaccion como estrategia politica de apoyo a situaciones
injusta 0 corruptamente conseguidas. En suma, se tiende a medir la corrupcién entendida en sentido
juridico.

Para el derecho seria corrupta toda accion de un sujeto publico o privado que incumpla las
normas juridicas y viole las obligaciones del cargo con la finalidad de obtener beneficios privados
personales o para un grupo del que forma parte el corrupto. Esta corrupcion, en consecuencia, puede
ser publica o privada. Para esta distincion, la clave esta en el sujeto que actda y en calidad de qué actua.
En suma, en la corrupcién publica se trata de acciones u omisiones vinculadas al abuso de cargo publico y
al incumplimiento de normas juridicas por parte de las personas con responsabilidades puablicas. En la
corrupcion privada se trataria de acciones u omisiones vinculadas a un abuso de posicion en el entorno de
organizaciones privadas, con incumplimiento de las normas juridicas que regulan los deberes del agente
frente al principal. Pero en ambos casos con la finalidad de beneficiarse directa o indirectamente gracias a
ese abuso. Tras la aprobacidon de la Convencion de las Naciones Unidas contra la Corrupcion, existen unas
definiciones internacionales de los tipos penales mas importantes asociados a la corrupcion (articulos 15 al
23). Asi: el soborno de funcionarios publicos nacionales y el cohecho realizado por estos mismos, el
soborno de funcionarios publicos extranjeros y de funcionarios de organizaciones internacionales publicas,
la malversacion o peculado, la apropiacion indebida u otras formas de desviacion de bienes por un
funcionario publico, el trafico de influencias, el abuso de funciones, el enriquecimiento ilicito, el soborno
en el sector privado, la malversacion de bienes en el sector privado y el blanqueo del producto del delito.
Cuando se pregunta por la percepcion de corrupcion y cuando se contesta, la idea de corrupcion de
referencia es la que surge del entramado de situaciones legalmente sancionadas de acuerdo con estos tipos
penales. A favor del uso de este tipo de conceptos de corrupcidn se pueden emplear, al menos, dos tipos de
argumentos. El primero, que son los Unicos que permiten poner en marcha la maquinaria de la sancion
estatal y de la cooperacion sancionadora internacional, y, por ello, son los més eficaces en la lucha contra
la corrupcion. El segundo, que delimitan claramente lo que se puede y no se puede hacer, estableciendo los
criterios morales minimos que todos deben seguir. Sin estas definiciones, todo seria posible y el
relativismo paralizante dominaria todo el debate.

Sin embargo, la corrupcidn no se agota en esos hechos penalmente sancionables. Porque existe
un plural y diverso conjunto de acciones que, aunque las instituciones no las denominan directamente
corrupcion, los ciudadanos las consideran inmorales y deslegitimatorias de la accidn politica cotidiana.
Cuanto més desarrollada es una economia mas posibilidades existen de favorecer a quien otorga un
contrato o elabora una norma favorable sin caer en los limites de lo penalmente sancionable. Por ejemplo,
influyendo en medios de comunicacion en los que existe capital propio para que den una buena imagen del
gobierno que tan generosamente ha tratado a la empresa accionista. En las definiciones mas precisas de
corrupcién ya no se limita ésta a los supuestos ilicitos, sino que se incluyen también aquellos actos en
los que el uso del poder se realiza incumpliendo las normas morales socialmente compartidas. Asi, por
ejemplo, corrupcion seria (Della Porta y Vanucci, 2002: p. 86): aquellas acciones u omisiones que tienen
que ver con el uso abusivo de los recursos publicos para beneficios privados, a través de transacciones
clandestinas que implican la violacién de algin modelo de comportamiento. En esta definicion se deja
abierto de qué recursos publicos se trata, pues efectivamente la corrupcién no implica necesariamente
toma de decisiones favorables sobre concursos o licencias; también puede usarse la informacion para
favorecer al corruptor, o para sancionar a competidores del indebidamente favorecido. En suma, lo que el
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corruptor busca son dos tipos de beneficios: influencia sobre decisiones y/o informacion confidencial. Los
beneficios privados para el corrupto son también muy amplios; pueden consistir en dinero, pero también
en regalos no monetarios, y, Gltimamente, es muy importante el buen trato en medios de comunicacién
afines al corruptor. Esos beneficios privados pueden ir directamente al patrimonio del corrupto, pero
también pueden ser usados para campafias electorales, incluso pueden ir destinados al partido
directamente, sin beneficio directo para el corrupto. Finalmente, la definicion incorporada permite
considerar como corruptas conductas que no son sancionables penalmente, pero que si lo son moralmente
en el marco de lo que una comunidad democrética entiende como éticamente reprobable.

Esta definicion ya nos sitla muy cerca del concepto de corrupcion politica, que a los efectos de este
texto es una corrupcion diferente a la corrupcion en sentido estricto de la que venimos hablando. Para
Friedrich (1989), la corrupcion publica existe cuando un responsable de un puesto publico, con unas
funciones y atribuciones definidas, es, por medios monetarios o de otra naturaleza no legalmente prevista,
inducido a actuar favoreciendo a quien proporciona el beneficio y, por ello, dafiando al publico y a sus
intereses. Esta definicién podria incluir toda politica pdblica o programa que se adopta o implanta
considerando los intereses de solo una parte afectada, dados los beneficios extras que esta parte puede
proporcionar a los politicos o empleados publicos responsables de la decision. O, incluso, toda accion
tomada en el sentido de influir interesadamente a favor de una politica publica dominada por tal interés
privado, sin consideracién de los efectos perjudiciales que tal accion pueda provocar sobre el interés
comun. Es corrupta, en definitiva, toda accion en la que el responsable pablico pone por delante el interées
privado sobre el interés general. Ciertamente, esta idea de que los responsables publicos sirven al interés
general ya implica una concepcion determinada de la politica y de la accion de gobierno, pero no muy
alejada de lo que la ciudadania entiende como deber ser de la politica, de acuerdo a diversas encuestas. El
“buen gobierno”, asi pues, no consiste en favorecer a los que votaron al gobierno, ni en llevar adelante un
programa indefectiblemente, sino en procurar, siendo coherentes en lo posible con el programa, tomar
decisiones que beneficien a la comunidad en su conjunto. Ello implica una voluntad de objetividad e
imparcialidad, de forma que se consideren los intereses de todos los afectados antes de tomar una u otra
decision. La corrupcidn, en consecuencia, puede realizarse actuando legalmente, pues cumpliendo la ley se
puede perfectamente actuar buscando el interés privado y beneficiar a un sector social frente a la
comunidad en su conjunto.

Con estas definiciones se abre un riquisimo debate sobre la actuacion de los grupos de interés y sus
conexiones con los responsables puablicos de nivel superior. La influencia de los plutdcratas sobre las
decisiones y politicas publicas, cuando se hace por interés puramente privado, via financiacion de partidos
o contribuciones a campanas, quedaria conectada a este concepto de corrupcion, aun cuando fuera legal tal
actuacion (Heidenheimer y Johnston, 2000). Si, siguiendo el camino marcado por estas definiciones, nos
preguntaramos qué es corrupcion, la respuesta seria muy variada y tal vez excesivamente abierta.
Corrupcion seria por supuesto el tomar decisiones parciales por razones de beneficio monetario directo,
como es el caso del soborno. Corrupcion seria también la elaboracién de normas en las que se beneficia a
un sector social sobre el conjunto de la comunidad a cambio de beneficios privados directos o indirectos.
Es evidente, por ello, que toda la discusion sobre sistemas de financiacion de partidos politicos queda muy
influenciada por este concepto de corrupcion. Tambien cobran otra dimension las dificultades de ciertos
politicos para aclarar de donde provienen fondos para sus campafas. Corrupcion seria pasar informacion
de forma privilegiada a un actor individual o colectivo, a cambio de algun tipo de recompensa. O, sin
animo exhaustivo, podria ser corrupcion cualquier acto que beneficie a una parte de la sociedad a cambio
de sus votos, cuando el interés general sea dafiado con ello. Por ejemplo, hacer funcionarios a un grupo de
interinos antes de las elecciones, a través de pruebas que no respetan el principio de igualdad y no
garantizan plenamente la acreditacion del mérito y la capacidad.

Pero aun habiendo avanzado bastante, no hemos captado hasta ahora la esencia de la corrupcion
politica y lo que supone de deslegitimatorio para el sistema. Para ciertos autores e instituciones la
corrupcion politica seria una parte de la corrupcion en general que se diferenciaria del resto por la
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naturaleza de sus autores. La corrupcion politica seria la que realizan los politicos y la corrupcion
administrativa la que realizan los funcionarios. Segun Robin Hodess, editor del Global Corruption
Report de Transparency International, la corrupcion politica es “el abuso del poder, que la ciudadania
a ellos confia, por parte de los lideres politicos con fines de beneficio privado, y con el objetivo de
incrementar su poder o su riqueza” (2003: p. 11). Pero esta definicién tiene dos problemas, el primero
es el de la ambigliedad del concepto “lider politico”, y el segundo, la dificultad de separar politica y
administracion en los niveles superiores del sistema, por lo que preferimos no utilizarla. Por todo ello, a
nuestros efectos, la corrupcion politica se caracteriza por la naturaleza del bien dafiado (Philp, 1997). Y
ese bien no es otro que la propia politica.

En el concepto estricto de corrupcion existia siempre como elemento de referencia moral una
ética profesional, es decir, que de lo que se trataba es de que quienes ejercian determinados puestos y
profesiones incumplian los deberes derivados de ellos -deber posicional- para obtener un beneficio
privado indebido; esencialmente, abusaban del poder que se les reconocia funcionalmente para usarlo
en beneficio propio, directo o indirecto. Pero en la corrupcién politica, lo que aparece como elemento
moral de referencia no es una ética profesional sino una ética publica. Mas aun, no existe un
incumplimiento de deber profesional sino un incumplimiento de deber civico. Y esto afecta no sélo a
los lideres politicos -sean éstos los que sean-, sino a toda la ciudadania. Si una persona vende su voto a
cambio de una recompensa econdmica -salvo casos de pobreza extrema, donde la necesidad reduce la
libertad de eleccion-, esta actuando de forma corrupta politicamente. Y desde luego, si un partido
quiebra las reglas del juego democrético e intenta abusar de su poder mediatico para ganar las
elecciones, también actua de forma corrupta.

Los ciudadanos consideran que la corrupcion anida en los partidos y en los representantes electos
del pueblo. Pero los partidos son instituciones con miles de militantes en muchas ocasiones, y la
tendencia social a considerar como corruptos a todos los miembros no parece que sea realmente cierta.
Por ejemplo, un militante del PRI mexicano puede ser un autobnomo que se dedica a vender “fajitas” en
un mercado, y que hace su trabajo con honestidad y recibe las recompensas que la ley de la oferta 'y la
demanda le otorga. No posee puesto publico desde el que abusar. Sin embargo, los partidos son los
instrumentos de seleccion de los lideres politicos y los principales actores de la politica democrética, y
la ciudadania estd diciendo que, como organizaciones, en su labor social estan fracasando, y estan
fracasando porque su sistema de incentivos es, a menudo, perverso, porque no son coherentes con el
deber ser de la politica democratica, porque como actores colectivos estan incumpliendo las
obligaciones que se derivan de la accion politica en una democracia. La corrupcién de los partidos es
corrupcion politica, es decir, corrupcion de la politica.

El Barémetro de Transparency International que antes se utilizd nos muestra que la ciudadania
acusa a los principales actores de la politica democratica -los partidos politicos- de incumplir con sus
deberes como tales actores; les acusa de ser incapaces de estar a la altura de lo que exige el ethos de la
politica democratica. No es tanto que se acuse a los partidos de seleccionar lideres que roban, porque
en Finlandia, en el Reino Unido, en Portugal o en Canada es raro encontrar casos de sobornos a lideres
politicos relevantes y, sin embargo, en el Bardmetro, en todos esos paises los partidos estan valorados
como los sectores méas corruptos. Y es que, sobre todo, se acusa a los partidos de deslegitimar la
politica al no cumplir con los deberes que se derivan de ella. Y se culpa a los partidos de gobierno y a
los de oposicion, dado que de lo que se culpa no es s6lo de extorsionar -estas acciones s6lo las pueden
realizar los que ya estan en el gobierno-, sino de mentir a la ciudadania, actuar sectariamente, ser
influidos indebidamente, no respetar ciertos principios basicos en que se funda la democracia, etc.
Obviamente, también los ciudadanos tienen su parte de culpa, pero ésa ya es otra historia.

La ciudadania en general -sobre todo en paises con poliarquias estables- tiene una idea bastante
clara sobre el fin de la politica y del Estado, sobre su razén de ser, y tanto en un &mbito -la politica-
como en el otro -el Estado-, los partidos y sus representantes son los actores privilegiados en ambas
arenas; de ahi que esos actores deban conformar su accion de acuerdo a la imagen que la ciudadania
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tiene del deber ser de la politica y del Estado. Y en ese deber ser, la esencia estd en la bdsqueda del
interés comun respetando las reglas del juego politico; busqueda que comienza, sin duda, por el
mantenimiento de la paz, para lo que, precisamente, se otorga al Estado el monopolio de la violencia
legitima. De ahi que “la accion gubernamental se caracterice por su capacidad de regulacion de los
conflictos particulares y, sobre todo, por su capacidad para defender o encontrar un interés pablico o
colectivo” (Brugué, Goma y Subirats, 2005: p. 12). Pues bien, es precisamente la percepcion de que los
politicos no buscan el interés general lo que lleva a la desconfianza; es la percepcion de que no tratan
todas las preferencias por igual en la conduccion del Estado -uno de los requisitos esenciales de la
democracia (Dahl, 1971)- y/o de que en sus decisiones la busqueda del poder prima sobre la busqueda
del bien comdn lo que deteriora las relaciones. Por ejemplo, en el Latinobarémetro de 2003, al
preguntarse sobre el factor mas importante para confiar en las instituciones publicas, se encontré como
respuesta mayoritaria: “el trato a todos por igual”; de ahi que la ciudadania demande un aparato del
Estado al servicio de todos y no cooptado (Kliksberg, 2005: p. 83). En suma, es la corrupcion de la
politica lo que genera esta separacion entre representantes y representados, corrupcion que incluye todo
el conjunto de acciones politicas en que los partidos y sus representantes se embarcan rompiendo las
reglas del juego -clientelismo, compra de votos, financiacion fraudulenta...-, asi como todos aquellos
otros en los que anteponen el interés privado sobre el general -captura de politicas, abuso de poder,
proteccion del crimen organizado, etc.

Un ultimo dato para demostrar la percepcién ciudadana sobre la corrupcion politica: segun la
WVS, en 1990, ante la pregunta “¢Hablando en general, usted diria que este pais es dirigido por unos
pocos grandes intereses preocupados sélo por ellos mismos o es dirigido en interés de toda la gente?”,
el 55% de los encuestados respondian que por unos pocos grandes intereses; pero en 2000 dicha
respuesta subié a un 67%, incluidas en esa tendencia casi todas las poliarquias consolidadas. La
ciudadania parece tener cada vez mas claro que la politica se esta pervirtiendo, que existe un problema
con la necesaria inclusividad propia de toda democracia, pues los actores politicos se oligarquizan y
olvidan el interés comun. No es sélo un problema de sobornos y trafico de influencias; el fenémeno es
mucho mas complejo. De ahi que se desconfie de los actores politicos incluso en paises de bajisima
corrupcién en sentido estricto. Por supuesto que la situacion en Bolivia no es la misma que en
Dinamarca, y que no todos los politicos acttan igual, pero las tendencias globales van en la misma
direccion porque la corrupcion politica sobrepasa la mera “mordida”.

La denuncia permanente, la sensibilidad exacerbada
Para entender la actual dimensién del problema es preciso considerar, ademas, que la corrupcion
politica es hoy dia mucho més visible que en décadas anteriores, y lo es por al menos cinco razones. En
primer lugar, el fin de la “guerra fria”, con el consiguiente abandono de la proteccion y del silenciamiento
de las tropelias, por parte de Estados Unidos y Europa Occidental, de politicos corruptos pero Utiles en la
lucha contra el comunismo. Si Somoza fue sostenido por Estados Unidos durante décadas, Aleman ha sido
procesado inmediatamente a su salida del gobierno gracias también a Estados Unidos; ahora ya no era Util
pues la amenaza comunista desaparecié de Nicaragua e, incluso, era disfuncional para la imagen
estadounidense.

En segundo lugar, los cambios en la cultura politica, con el declive gradual de la politica ideoldgica
y el ascenso de la politica de la confianza. Los politicos tienen que ganarse la confianza de la gente
mediante una “venta” de su caracter y honestidad. Con ello se transforma la esfera politica, dado el cada
vez mayor peso del poder simbdlico en ella. La esfera politica es “aquella esfera de accion e interaccion
que se ocupa de la adquisicion y del ejercicio del poder politico mediante el uso, entre otras cosas, del
poder simbdlico” (Thompson, 2001: p. 141). En el poder simbdlico es muy importante el capital
simbdlico, es decir, la reputacion y la imagen; por ello, promocionar la propia imagen y luchar por destruir
la imagen del rival politico es fundamental hoy en la lucha politica. M&xime cuando hemos entrado en una
fase de democracia “mediatica”, en la que la personalidad televisiva de los candidatos es crucial para el
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éxito electoral, lo que, a su vez, provoca una creciente visibilidad de los dirigentes politicos (Manin, 1998).
Todo ello hace que la exposicion de la ética propia y la denuncia de la corrupcidn ajena sean esenciales en
la lucha politica actual. La confusion del escandalo politico con la corrupcion es consecuencia inevitable
de esta tendencia.

Tercero, todo este proceso de mediatizacion y publicidad de la politica esta generando unas
demandas de gastos de campafa y sostenimiento de los partidos cada vez mayor (Doublet, 2003). En
Estados Unidos, los costes de las camparias electorales, a precios constantes, se han multiplicado por diez
entre 1976 y 2000 en las elecciones a congresistas, y por veinticinco entre 1960 y 2000 en las
presidenciales. La campafia del afio 2004 ha batido ya todos los récord anteriores, alcanzando la increible
suma de 1.400 millones de ddlares en la lucha directa por la Casa Blanca, y de 3.900 millones de délares
en la suma total de presidenciales y parlamentarias, un 30% mas que la campafia de 2000. La mayor parte
de los gastos actuales de los partidos son de comunicacién. Estos gastos son muy elevados, entre otras
razones porgue los precios lo son, dada la baja competencia que existe en este campo, donde muy pocas
empresas solventes actlan. La consecuencia es que, a mayores gastos en comunicacion, menor capacidad
de autofinanciacion de los partidos. Ante estas mayores necesidades, los partidos presionan por recibir
mayores fondos publicos, pero también optan por obtener de forma publica, encubierta o ilegal fondos
privados. Las consecuencias de estas financiaciones sobre las politicas publicas no son despreciables.

Cuarto, la separacion entre el poder y la politica provoca la presencia cada vez mayor del negocio
privado en la propia politica (Bauman, 2001). Si quienes deciden en numerosos asuntos de naturaleza
colectiva no se encuentran en las sedes gubernamentales, es normal que, dando un paso més, utilicen ya las
propias sedes gubernamentales para tomar decisiones. Las multiples privatizaciones, subcontrataciones y
concesiones de todo tipo permiten que desde el sector privado se influya en la toma de decisiones publicas;
pero mas importante aun es la estrategia de revolving doors, que permite a los decisores del sector privado
sentarse en despachos publicos durante un periodo de tiempo y, tras ayudar desde dentro de la politica al
negocio, retornar a recoger las ganancias en la empresa privada.

Quinto, en los paises mas avanzados se ha desarrollado una cultura de desconfianza frente al poder y
una mayor preocupacion por la forma en que se ejerce el gobierno (Inglehart, 1998; Inglehart ...[et al],
2004). Estos valores postmodernos hacen que la ciudadania sea més exigente y critica frente a las distintas
variantes de corrupcion. Pero en los paises menos desarrollados también existe una conciencia cada vez
mayor del problema, por la incorporacién a la agenda publica del mismo, por la propia dindmica de
confrontacion y acusacion mutua de corrupcion entre politicos locales, y por el papel de la prensa en esta
materia. De hecho, en el Gltimo Latinobarémetro la corrupcion aparece, agregadamente, como el cuarto
problema mas importante en los paises encuestados. Ademas, y reforzando lo anterior, la vigilancia y los
cambios producidos en las tecnologias de la comunicacion, cada vez mas sofisticadas y mas al alcance de
cualquiera, provocan que la privacidad y el secretismo hoy sean mas dificiles, a lo cual se afiade que la
cultura periodistica ha cambiado (Thompson, 2001). Los cddigos y convenciones periodisticos que hasta
hace poco disuadian de penetrar en las vidas privadas de los politicos o funcionarios, hoy se han relajado,
y en algunos medios se han abandonado totalmente, lo que hace que las denuncias de corrupcion y las
informaciones sobre la ausencia de virtudes morales de los politicos sean hoy moneda corriente en la
prensa.

Todos estos aspectos, en su conjunto, nos llevan a afirmar que la corrupcion es hoy, por
desgracia, uno de los temas estrella de la politica y de la economia, nacional e internacionalmente. Y su
presencia mediatica amplifica la sensacion de quiebra de la relacion de confianza.

Los efectos de la corrupcion

Un aspecto a menudo olvidado de la corrupcién, cuando se trata de medir su relacion con la
desconfianza en los lideres publicos, es el de sus efectos sobre el rendimiento por resultados del
gobierno y sobre la legitimidad de la accién publica. La corrupcion es clave para entender muchos
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fracasos en politicas y decisiones gubernamentales, y también lo es para comprender por qué muchos
problemas no se solucionan. Cuando se habla de fracasos en politicas econémicas y sociales la
corrupcion suele estar detras. Esta idea ha estado en la base de toda la estrategia de gobernabilidad de
distintos organismos financieros internacionales ultimamente, es decir, la corrupcion impide el
desarrollo porque impide gobernar eficaz y eficientemente. Lo que es mas novedoso es que estos
organismos multilaterales empiezan a entender que esas dificultades que la corrupcion genera afectan
no solo a paises en desarrollo, sino también a paises desarrollados, sobre todo en el sur de Europa
(Kaufmann, 2005). Veamos como influye la corrupcion en la legitimidad politica y en el desarrollo
economico.

La legitimidad politica de la democracia es deteriorada con la corrupcién porgque ésta genera un
gobierno ineficaz, injusto e ineficiente (Della Porta y Vannucci, 1997; Della Porta, 2000); desde una
perspectiva de cultura civica, la corrupcién genera mal capital social (Levi, 1996), es decir, genera todo un
conjunto de redes opacas y oscuras que tienen por objetivo el abuso de los fondos publicos, la adquisicion
de privilegios indebidos y la generacion de unas reglas del juego que aseguran el funcionamiento de la
actividad delictiva sin denuncias ni filtraciones. Cuando estas redes tienen éxito se expanden, destruyendo
en la practica el funcionamiento eficaz del Estado de Derecho y la eficiencia gubernamental. La
percepcion de la existencia de esa corrupcion generalizada arrastra a la pérdida de confianza en el
gobierno, en sus instituciones, e incluso a la pérdida de confianza en el sistema en general. A partir de ese
momento de percepcion, se producen dos efectos muy peligrosos para el sistema: 1) la mayoria de la gente
asume que la forma de acceder a derechos es entrando en las redes de corrupcion, con lo que se generaliza
el sistema y se convierte en parte de la normalidad; 2) el voto tiende a sostenerse sobre bases de interés
personal y directo en que un determinado patrdn siga en el poder, no sobre principios de compromiso
civico y cercania a unas ideas. Poca gente tiene confianza en el gobierno o en sus instituciones, pero si hay
mucho interés en votar a favor de los amigos distribuidores de prebendas. La sociedad se envilece
politicamente, pues usa el voto para promocionar intereses particulares y directos, y no para buscar el bien
comun. Con todo esto, la democracia pierde legitimidad y, por ello, se debilitan sus instituciones, con lo
que se colonizan aun mas por los partidos clientelistas y los politicos corruptos. La culminacién de todo
este circulo vicioso llega cuando el crimen organizado penetra en las redes politicas y la extorsion violenta
se institucionaliza. Por supuesto, todo este proceso, ademas de distorsionar la produccion y recepcion de
demandas publicas, eleva los costes de la accion gubernamental y promueve el éxito de empresarios
politicos en detrimento de los buenos empresarios. Con ello, entramos en los efectos econdmicos de la
corrupcion.

El Instituto del Banco Mundial y otros investigadores (i.e. Mauro, 1995; Tanzi y Davoodi, 2001;
Kauffman, Kraay y Zoido-Lobatén, 1999, 2000; Wei, 1997; Ades y Di Tella, 1997; Rose-Ackerman,
2001; Della Porta y Vannucci, 1997; Thomas ...[et al], 2000) han estudiado cientificamente estos efectos
y han dejado claro que la corrupcion afecta negativamente el crecimiento y el desarrollo. En concreto:

1. Incrementa la inversion publica pero reduce su productividad; asi, si la corrupcion de Singapur
ascendiera a los niveles de Pakistan, ello incrementaria el gasto pablico como porcentaje del PIB en 1,6
puntos y reduciria los ingresos publicos sobre el PIB en 10 puntos porcentuales. En otro ejemplo, tras los
procesos italianos de Mani Pulite, en Milan los costes por kilémetro en linea de metro cayeron un 57%, y
la construccion de la terminal del nuevo aeropuerto redujo sus costes en un 59%.

2. Incrementa los gastos corrientes vinculados a politicas improductivas, aumentando el gasto
publico ineficiente; por ejemplo, ordenadores en lugares que apenas tienen luz eléctrica o equipos médicos
muy sofisticados en hospitales que carecen de lo elemental.

3. Reduce la calidad de las infraestructuras existentes, pues el rapido deterioro favorece la repeticion
del negocio; asi ocurre que las carreteras en paises altamente corruptos estan continuamente reparandose,
con lo que el funcionario percibe comision por cada contrato de reparacion y el empresario corruptor se
ahorra costes con la baja calidad de los productos usados. También fallan servicios publicos esenciales -
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agua, electricidad, etc.- dados los desincentivos para invertir en un adecuado mantenimiento de la
infraestructura y redes necesarias para el servicio.

4. Disminuye los ingresos del gobierno, pues favorece el dinero negro, el contrabando y la evasion
fiscal. Ademas, obliga a esfuerzos importantes en el blanqueo de capitales, con los consiguientes costes de
oportunidad. Los costes de oportunidad a que lleva la corrupcion son elevados, pues se ha de emplear
bastante tiempo en ocultar datos, gestionar la informacion, lavar dinero, etc.

5. Actlia como un impuesto arbitrario, especialmente cuando la corrupcion no esta centralizada. Los
actores econdémicos no saben muy bien cuanto les va a costar cada transaccion y tampoco tienen asegurada
la contraprestacion cuando el negocio esta muy fragmentado.

6. Distorsiona los incentivos y produce una seleccion adversa de élites: los mas capaces y de méas
talento se dedican a la “busqueda de rentas” en lugar de a la actividad productiva.

7. Reduce la capacidad del gobierno de imponer controles regulatorios e inspecciones para corregir
los fallos de mercado.

8. Distorsiona el papel del Estado como garante de derechos de propiedad o asegurador del
cumplimiento de los contratos. Aqui la corrupcion judicial es fundamental para explicar esta degradacién
del papel del Estado. La corrupcidn judicial destruye la seguridad juridica y crea un clima de arbitrariedad
que impide toda previsibilidad y estrategia econémica a medio y largo plazo. Lo mismo ocurre con un
sistema corrupto de registro de propiedad o fe publica en los contratos. Los datos sobre corrupcion judicial
precisamente han empeorado en los paises de la OCDE en los ultimos seis afios (Kauffman, 2005).

9. Reduce la inversién y, por ello, la tasa de crecimiento. Si Filipinas redujera su corrupcion a la de
Singapur, incrementaria la inversion como porcentaje del PIB en 6,6 puntos porcentuales.

10. Reduce los gastos en educacion y salud, por ser areas donde es mas dificil obtener grandes
beneficios, y aumenta los gastos militares, por ser una partida de gasto donde los beneficios son muy altos.

11. Reduce la inversion extranjera directa, pues la corrupcion opera como un impuesto a las
empresas. De hecho, si a Singapur le aplicAramos el nivel de corrupcion de México seria como
incrementarle el tipo impositivo marginal sobre las empresas en 20 puntos porcentuales.

12. Frente a la idea de que la corrupcidn engrasa el sistema burocratico y permite a las empresas ser
mas productivas, diversos estudios muestran que la corrupcién tiende a incrementarse naturalmente, y que
los cohechos exigidos son cada vez mayores y mas extendidos, ahogando finalmente a las empresas: la
corrupcion es arena y no aceite para la economia de un pais y de las propias empresas corruptoras. En un
estudio de Kauffman y Wei (citado en Thomas ...[et al], 2000), tras usar datos de dos encuestas
independientes que entrevistaron a mas de 6.000 empresas en 75 paises, se hallé que las empresas que
pagan mas sobornos administrativos pierden mas tiempo con los burdcratas que aquéllas que no pagan, y
ademas, no por ello ganan mas.

13. Promociona la presion para el impago de impuestos a cambio de beneficios econémicos a los
recaudadores, ademas de la eliminacion de normas que perjudiquen fiscalmente a los corruptores.

14. La corrupcion incentiva el pago de sobornos para la obtencion de contratos o para la concesion
de empresas privatizadas, pero estos contratistas o adquirentes tienden a maximizar el beneficio a corto
plazo, dada la inseguridad con la que operan en un mercado donde todo depende del mantenimiento en el
poder de politicos amigos. Los resultados para la economia nacional y los destinatarios son muy
perjudiciales.

15. La corrupcion incrementa la desigualdad de ingresos y la pobreza; en concreto, incrementa la
mortalidad infantil y reduce la esperanza de vida y la alfabetizacion. En Ecuador, por ejemplo, los hogares
mas pobres deben gastar cuatro veces mas en sobornos, como porcentaje de sus ingresos, que los hogares
MAas ricos, si quieren acceder a servicios publicos.

Incluso en estudios recientes sobre los problemas de gobernabilidad derivados de la amenaza
terrorista, la corrupcion aparece también como un factor esencial para la operatividad de las redes

15



Publicado en la Revista del CLAD Reforma y Democracia. No. 34. (Feb. 2006). Caracas.

terroristas (Raab y Brinton Milward, 2003). En suma, sus efectos indirectos sobre la deficiente
gobernabilidad en multiples paises son extensos y profundos.

La consolidacion de factores estructurales adversos

Pero por si fuera poco, la corrupcion es responsable, también, sobre todo en paises en vias de desarrollo,
de la consolidacion de factores estructurales que impiden el desarrollo e, incluso, el buen funcionamiento
de la democracia. Esencialmente, la corrupcion favorece la desigualdad, lo que, a su vez, favorece la
desconfianza interpersonal. También es cierto que la relacion es inversa: la desigualdad favorece la
desconfianza, lo que, a su vez, favorece la corrupcién. En suma, estamos ante un circulo vicioso
ciertamente destructivo.

Los datos sobre la correlacion entre desigualdad y corrupcién son claros y determinantes. Incluso
con un concepto de corrupcién minimalista, como es el que usarian los juristas, centrado esencialmente en
conductas penalmente sancionables -sobornos, cohechos-, los datos de las encuestas mundiales de
percepcion de la corrupcion nos indican fehacientemente que los paises con corrupcion méas baja son los
que poseen una menor desigualdad, medida con el indice Gini o con otros mas completos. Ciertamente,
paises como los escandinavos ocupan una y otra vez el ranking de paises menos corruptos. Y todos los
paises con corrupcion muy elevada son paises con desigualdades elevadas.

En relacion con la dimensién estructural de la desigualdad, se puede comprobar como las sociedades
con desigualdad elevada se caracterizan por una baja movilidad entre estamentos sociales y una alta
estabilidad de las élites, circunstancia que crea redes verticales de clientelismo y densas redes horizontales
entre élites en las que anida la corrupcion. En estas sociedades, los mecanismos de control social estan
infradesarrollados y la distribucion del poder es muy inequitativa; por ello, las élites pueden aprovecharse
del control propio sobre la justicia, los medios de comunicacion y el conocimiento (Karstedt, 2002).
Obviamente, como el sistema opera en un circulo vicioso, cuanta mas corrupcion existe, también existe
mas desigualdad y viceversa.

Aunque es mas dificil de medir, también la desigualdad psicoldgica, es decir, la aceptacion de la
dominacion internalizada, enraizada en la cultura de la sociedad, es un factor impulsor de la corrupcién;
cuando las personas asumen que son inferiores con respecto a otros, incluso si se les provee de bienes
primarios y derechos para defenderse, no los usan y vuelven a aceptar la dominacién arbitraria. Esta idea
nos lleva a recordar la excelente tesis de Sen (1995), en la que nos argumenta convincentemente que la
igualdad exige una capacidad basica igual no sélo de bienes materiales o ingresos econdmicos suficientes,
sino que también requiere una capacidad cultural, econémica y social para actuar libremente. La
dimension cultural de la desigualdad la expresan encuestas sobre la distancia de poder, basadas en la
medicion de patrones valorativos que legitiman y apoyan las relaciones de poder jerarquicas. Existen
sociedades donde es muy elevada esta aceptacion de que existen elites y que deben mandar por su superior
conocimiento y/o fuerza. En estas sociedades, como consecuencia de lo anterior, existe un elevado
sentimiento de inseguridad, con la consiguiente desconfianza, fruto de las relaciones de dependencia y
obediencia, asi como de la falta de control de la arbitrariedad de las élites.

Todos estos elementos culturales y estructurales han sido medidos a traves de distintas fuentes -
coeficiente Gini, renta per cépita, nivel de confianza intersubjetiva, distancia de poder, porcentaje de
mujeres que alcanzan el nivel secundario de educacién-, para 35 paises (Karstedt, 2002), y los resultados
demuestran que todas las dimensiones estructurales de la desigualdad tienen una fuerte correlacion con el
indice de percepcion de la corrupcion de Transparency International: sociedades con altos niveles de
desigualdad en los ingresos tienen altos niveles de corrupcién, mientras que aquellas con bajos niveles de
desigualdad tienen bajos niveles de corrupcion. Curiosamente, aunque en la desigualdad estructural la
correlacion no es lineal, es decir, que cuando se alcanza un cierto grado de igualdad ya los resultados de
corrupcion son mucho mas imprevisibles, sin embargo, en la desigualdad psicoldgica y cultural la
correlacion sigue siendo lineal: a méas desigualdad psicolégica mas corrupcion y viceversa.
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Pero, ademas, estudios recientes nos muestran que la desigualdad correlaciona con bajos niveles de
confianza interpersonal (Rothstein y Uslaner, 2005). La confianza generalizada es fundamental para la
generacion de solidaridad social; cuando la gente confia en general en los demas tiende a sentirse parte de
un mismo proyecto y a ser mas solidaria. Los paises con mayor nivel de confianza interpersonal tienden a
ser mas igualitarios (ver Figura N° 1). La desigualdad, sin embargo, promueve un desarrollo de la
confianza particularista, una confianza en los de la propia clase o en los del propio circulo familiar, social,
religioso, pero destruye la confianza generalizada. La confianza generalizada no surge en sociedades
jerarquizadas, con rigidas divisiones sociales y una distribucion del poder extremadamente inequitativa. La
propia democracia tiene en ese ambito graves dificultades de funcionamiento (Dahl, 1971: pp. 81 y ss).
Los paises escandinavos, con sus politicas universalistas de proteccion social son el mejor ejemplo de
cdmo conseguir un circulo virtuoso de confianza generalizada y relativa igualdad. Por el contrario, en
Latinoamérica nos encontramos con la situacion inversa: desigualdades exacerbadas que promueven una
desconfianza que impide, precisamente, el desarrollo de politicas de solidaridad y redistribucion.

Figura N° 1

Confianza interpersonal Y desigualdad econémica
(Se excluyen las actuales y las ex-naciones comunistas)
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Fuente: Rothstein y Uslaner, 2005.

Ahora bien, ese impedimento también tiene mucho que ver con la existencia de corrupcion. En
primer lugar, la desigualdad hace que se vea el sistema como injusto, que la riqueza y el poder se perciban
conectados con la propia corrupcion, y esa vision favorece el uso de mecanismos corruptos para conseguir
también el acceso al poder o la riqueza; de hecho, un problema de una parte importante de la izquierda
latinoamericana ha sido el creer que debian usar los mismos medios que los partidos tradicionales para
acceder al poder, y que ya desde el poder cambiarian las cosas, pero esos medios han sido un cancer que
han impedido, después, precisamente el cambio.

Segundo, la desigualdad elevada provoca una distribucion también muy desigual del poder, de ahi
que las instituciones publicas, a pesar de lo que digan las normas, funcionen de forma discriminatoria y
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parcial. Esas discriminaciones, unidas a la necesidad de acceder a bienes y permisos publicos, llevan a
aceptar la inclusion en redes clientelistas como mecanismo normal de acceso a lo esencial. La ciudadania
acepta la corrupcion a nivel personal aunque la critique a nivel colectivo.

Tercero, cuando surgen politicas que podrian paliar situaciones de pobreza o desigualdad extrema, el
subdesarrollo profesional y la propia corrupcion de la burocracia impiden una implantacion minimamente
eficaz. Finalmente, la desigualdad es caldo de cultivo del capital social negativo, de todo un conjunto de
redes de extorsion, de favores mutuos entre oligarquias, que aseguran la impunidad y lanzan el mensaje de
que ésa es la forma normal de lograr las cosas. Lo que, a su vez, impide la generacién de politicas sociales
universalistas y eficaces que podrian reducir la desigualdad y generar con ello confianza intersubjetiva.
Para empezar, porque nadie tiene incentivos para pagar impuestos.

IV. ¢ Qué hacer? Algunas conclusiones

Si la desconfianza hacia la clase politica y el rechazo a la propia politica son un problema importante para
nuestras democracias, y si una de las causas fundamentales -tal vez la fundamental- de ese rechazo es la
corrupcion politica, parece claro que la solucion pasa por reducir tal corrupcion y por fortalecer un
liderazgo publico basado en el respeto a los principios y valores de la democracia; un liderazgo que
renueve los lazos de confianza entre representantes y representados. Por supuesto que este fortalecimiento
es mucho mas necesario en unos paises que en otros, y también que es mucho mas dificil en ciertos paises
que en otros. Pero en todas las democracias esta relegitimacion de la accién politica parece necesaria. A
continuacion se van a ofrecer unas propuestas que tratan de auxiliar en ese camino, conscientes de que no
son sino faros diversos que ayudan a no chocar con las rocas, pero que por si mismos no ensefian a
navegar. La prudente combinacién de la ética de la responsabilidad y la de la conviccion no puede
ensefiarse con reglas generales ni catecismos concretos. Y al final, la politica se ejerce en un entorno de
conflictos y dilemas que impiden la impecabilidad: la perfecta combinacion de principios contradictorios e
intereses divergentes es imposible (Del Aguila, 2000). Aun asi, y precisamente por ello, la recuperacion de
los principios esenciales y su asuncion por la clase politica se entiende como prioritaria.

Para comenzar, es necesario que las personas que dirigen los partidos, maxime si estan gobernando,
recuperen el interés general como guia de sus acciones. Se ha dicho que el interés general es un concepto
indeterminado, y es cierto, pues depende de la vision de la realidad social de cada partido y de su forma de
priorizar soluciones. Es también cierto que, para empezar, se expresa en diversos y, a Veces,
contradictorios programas politicos. Al final, la ciudadania votard y elegird el programa que mejor
entiende que resuelve sus problemas y los de la sociedad en que vive. Pero esa libertad de plasmar
opciones es incompatible con la captura de las politicas por grandes grupos de interés. Si los programas de
los grandes partidos estan ya capturados en su origen por grandes grupos de interés, lo que se oferta a la
ciudadania no expresa el interés general, sino el de unos pocos. Esta captura es mas comun de lo que
parece, maxime cuando las necesidades de financiacion de los partidos hacen a éstos dependientes de la
“generosidad” de grandes bancos y corporaciones, favoreciendo con ello el veto a ciertas opciones de
politica que dafiarian intereses consolidados de dichos financiadores. Un ejemplo tipico es la politica
sanitaria estadounidense, basada en un modelo ineficiente e insolidario que casi nadie se atreve a retar.
Recuperar la libertad de oferta es una de las reglas que los partidos politicos deberian considerar. El
camino pasa, obviamente, por la reforma de la normativa de financiacion de los partidos politicos.

En segundo lugar, el interés general debe guiar también la mediacion politica. La mediacion politica
es el filtro a través del cual los intereses ciudadanos son articulados y agregados, y su tarea consiste en
identificar e interpretar las necesidades y deseos de la poblacidn, seleccionar y generalizar aquellos que
pueden ser expresados en términos politicos, proponer, justificar y criticar politicas y medidas para
alcanzar tales fines o, cuando sea necesario, explicar por qué no pueden ser alcanzados (Pizzorno, citado
por Della Porta, 2000: p. 218). En multiples ocasiones los intereses y deseos de la poblacién son obviados
no porque sean de imposible realizacion, sino porque hay otras opciones mas rentables para los decisores
publicos, opciones que permiten financiar mejor al partido o0 que permiten ganancias superiores en el
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ambito personal. En determinados paises con gravisimos problemas sociales, los gastos militares son
enormes, sin que exista riesgo real de ataque foraneo; la explicacion por desgracia tiene que ver con los
elevados porcentajes que reciben ciertos politicos en los sobornos derivados de la compra de armamento
sofisticado, ya que se trata de un tipo de contrato opaco y de dificil estandarizacion. Otro ejemplo mas
comun aun es la cantidad de obras publicas innecesarias, vinculadas a la necesidad de mantener engrasada
la red de corrupcidn. Frente a este tipo de précticas, el recordar que la mediacion politica se fundamenta en
la busqueda del interés general no parece que sea algo superfluo.

Tercero, la construccion de la agenda gubernamental y la toma de decisiones publicas deben estar
guiadas por el interés general, pero para evitar el solipsismo es preciso abrir las puertas del gobierno a la
rendicion de cuentas y a la participacion ciudadana: hay que explicar, informar, escuchar, conocer. El
interés general se expresa también en la construccion de instituciones, instrumentos y mecanismos que
permitan la participacion en igualdad de condiciones de los afectados por las politicas; hasta donde llegue
la capacidad de decision ciudadana dependera de los tipos de politica y de la responsabilidad del politico
impulsor, pero, en todo caso, abrir una puerta a las opiniones y criterios ciudadanos es fortalecer la
legitimidad de la accion puablica, no debilitarla. Del mismo modo, respetar y, mas aun, reforzar la rendicion
de cuentas es defender el interés general. La eficaz rendicion de cuentas en todas sus dimensiones -
jerarquica, legal, profesional, politica- convierte la gestion publica en un dificil ejercicio de malabarismo,
pero un ejercicio necesario para la democracia (Radin, 2002). En la construccion de valor publico, la
evaluacion de las actividades precedentes y en ejercicio es esencial para evitar la persistencia de errores y
para construir decisiones sensatas para el futuro (Moore, 1995; Cunill y Ospina, 2003; Echebarria ...[et al],
2005). La democracia es esencialmente procedimiento, pero ese procedimiento debe ser imparcial para que
los resultados no se distorsionen; de ahi este tercer consejo para el ejercicio del liderazgo publico.

Cuarto, sobre todo, la accion politica en democracia debe tener como referentes de su actuacion los
principios en que se fundamenta normativamente el régimen democréatico. Cuando los ciudadanos en todo
el mundo consideran la democracia como el mejor régimen politico posible, esa vision ideal de la
democracia tiene que ver con la suma de principios que ella conlleva. Que los ciudadanos sepan
expresarlos 0 no es ahora secundario, pero en su vision abstracta y general esas referencias normativas
existen. Esos principios son (Dahl, 1992): 1) El principio de igualdad intrinseca, que implica que hay
que aceptar que cada persona tiene derecho a definir su propia idea de lo que es el bien y la vida buena,
y a adquirir un sentido de la justicia. 2) El principio de la consideracion equitativa de los intereses, que
implica que para considerar de forma imparcial los intereses de cada persona en un proceso de toma de
decisiones colectivas todos deben ser tratados equitativamente, y deben ser divulgados los intereses de
quienes estan involucrados en dicha toma de decisiones. 3) La presuncién de la autonomia personal,
que implica reconocer a las personas la capacidad de revisar sus propios fines, y de ahi la capacidad de
decidir sobre los principios morales a través de la reflexion; por ello, nadie estd mejor capacitado que
uno mismo para saber si las politicas promueven sus intereses. 4) El principio categorico de la
igualdad, que consiste en que todas y todos los ciudadanos estan calificados para autogobernarse. Esto
implica, en términos institucionales, derecho de sufragio, igualdad de oportunidades de los candidatos,
neutralidad del gobierno en la organizacion del proceso electoral, etc.

La corrupcion politica en sus diferentes variantes supone una violacién de estos principios, una
ruptura de las reglas del juego que impide que la democracia mantenga todo su valor normativo. La
percepcion de la generalizacion de este fraude, con mayor o menor intensidad en unos u otros paises, y
siempre con notables y destacables excepciones personales y grupales, es el origen de la desconfianza
hacia los politicos en las democracias contemporaneas. Relegitimar la accion politica y recuperar niveles
aceptables de confianza requerird una transformacion en el liderazgo politico, basado en la asuncion de
que la honestidad tiene valor en si, y si no, que, al menos, tarde o temprano tendra recompensa. Y ahi es
donde ahora llega la responsabilidad ciudadana, que consiste en hacer que la honestidad sea siempre
recompensada o, al menos, que la corrupcion sea siempre sancionada.
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Democratizacion y capacidad del Estado”

Philippe C. Schmitter

con Claudius Wagemann y Anastassia Obydenkova

version original

Cuando un régimen politico “transita” desde alguna forma de autocracia hacia algo diferente, ;qué

sucede con la capacidad del aparato del Estado? Y si ese algo diferente llega a ser alguna forma de
democracia, ¢qué sucede con la institucionalidad distintiva, m&s o menos centralizada, que posee el

monopolio del uso legitimo de la violencia colectiva sobre un territorio y una poblacion especifica

(Max Weber)? ¢Dicha institucionalidad pierde o gana en términos de recursos materiales, grados de
acatamiento, medios coercitivos y/o en presencia simbolica? ;La democracia es intrinsecamente hostil

respecto del Estado, como postulan algunos liberales? o, por el contrario, ¢proporciona una base mas
confiable para implementar decisiones colectivas, como creen muchos socialistas y social demdcratas?

I. Algunas preguntas aun mas dificiles

La proxima pregunta que se nos viene a la mente es la siguiente: ;Capacidad del Estado para hacer
qué? Porque, como también sostiene Max Weber, el Estado no puede definirse en términos de sus
funciones o de sus tareas en la medida que a través del tiempo y de las distintas sociedades ha cumplido
una gran variedad de ellas y, a partir de esa evolucién, ha necesitado perfilar determinados y distintos
conjuntos de capacidades. Dichas funciones/tareas han tendido a acumularse y se espera que el aparato
del Estado contemporaneo proporcione a sus ciudadanos una mayor proteccion frente a la depredacion,
ya sea por parte de otros Estados o por parte de sus propios ciudadanos; y esa expectativa es mayor que
en el pasado.

Sin embargo, uno puede asumir con seguridad que cuando, digamos, Mali, Mongolia u Honduras
democratizan sus respectivos regimenes, el Estado debera enfrentar demandas menos costosas y por
ello necesitard menos capacidades que, digamos, si eso pasa en Espafia, Polonia o Indonesia. También
puede suceder que, en algunos casos, se requiera mas ayuda de potencias extranjeras para proporcionar
al Estado los recursos necesarios, que en otros casos. Dicho de manera simple, tanto las comparaciones
inter-temporales como las inter-territoriales de lo que sucede con la capacidad del Estado durante y
después de un cambio de régimen constituyen tentativas que implican algin riesgo.

En primer lugar, y de manera prioritaria, el Estado necesita recursos materiales. Sean cuales sean
las funciones/tareas que asuma, el Estado necesita dinero y (sin tomar en cuenta la potencial ayuda
extranjera o los ingresos por concepto de exportaciones) debe obtenerlo de sus propios ciudadanos o
sujetos. Como un primer indicador muy béasico de la capacidad del Estado, podemos considerar el
tamafo absoluto de la economia y determinar cual es la proporcién del PIB que se destinara a satisfacer
las necesidades de cada uno de los niveles del gobierno. En seguida podemos considerar, si ello es
necesario, el nivel de desarrollo del pais, puesto que tenemos razones (contradictorias) para creer que
los ingresos del Estado variaran con la modernizacion econémica y social.

En segundo lugar, los Estados que tienen regimenes diferentes obtienen sus recursos materiales
también de diferentes maneras. Es conveniente hacer una distincion en lo que respecta a las
democracias -una vez que ya estan consolidadas- en el sentido de que ellas debieran ser capaces de
obtener sus recursos a traves de varias formas de impuestos directos. Cualquier régimen puede obligar
a sus ciudadanos a pagar de manera indirecta los recursos necesarios para construir las capacidades del
Estado, especialmente cuando ese Estado posee la mayoria de los recursos productivos de la economia
y define los precios y los salarios. Si las teorias sobre la democracia son correctas, esta forma de

(") Documento preparado para el X Congreso Internacional del CLAD sobre la Reforma del Estado y de la Administracién
Publica, celebrado en Santiago, Chile, del 18 al 21 de octubre de 2005.
Traducido del inglés por Sonia Sescovich. Titulo original: “Democratization and State Capacity”.
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dominacién legitima lo haria mejor organizando el consentimiento de los ciudadanos y obteniendo de
ellos recursos de manera voluntaria.

En tercer lugar, los Estados que estan bajo seria amenaza por parte de sus vecinos o los que estan
envueltos en guerras civiles, necesitardn mas capacidades militares y ello puede resultar muy costoso.
Sabemos (o0 pensamos que sabemos) que las democracias (aun aquellas sin larga experiencia) no van a
la guerra contra otras democracias; pero esto no se aplica a las guerras contra las no-democracias
(como lo prueba, por ejemplo, la reciente invasion norteamericana a Irak). Entonces, no deberiamos
sorprendernos que cuando regiones completas se democratizan, como por ejemplo Europa Occidental,
América Latina y Europa Central, sus gastos militares pueden disminuir como resultado de una
disminucion de los niveles de amenaza externa. Ello, sin embargo, no impide que esas democracias
“pacificas” no encuentren otras tareas/funciones internas que apoyar con aquellos recursos que ahorran
al disminuir el presupuesto militar.

En cuarto lugar, existe otro tema muy discutible y es que una parte de lo que el Estado hace
puede costar muy poco o nada, especialmente si se trata de un Estado cuyo régimen es legitimo.
Ciertamente, todos los Estados necesitan obtener recursos materiales, pero el monto depende no
solamente de algo tan obvio como el nivel de amenaza que deben enfrentar, sino también del tipo de
politicas publicas que sus regimenes decidan disefiar e implementar a través del aparato del Estado. Por
ejemplo, pueden escoger la opcion de descargar muchas responsabilidades sobre el sector privado o
sobre agencias semi-privadas (y obligar a los ciudadanos a contribuir con ellas). O pueden
comprometerse fuertemente con actividades reguladoras mas que con politicas redistributivas.
Eventualmente ello puede costar mucho tanto a las corporaciones como a los ciudadanos, pero
aparecera s6lo como un item menor en el presupuesto publico. Un ejemplo extremo de esta situacion lo
constituye el caso europeo; la Unidn Europea gasta menos del 2% del PIB de sus Estados miembros y
aun asi posee una respetable capacidad para regular el comportamiento de productores y consumidores,
de gobernantes y ciudadanos desde Brest (Francia) hasta Brest-Litovsk (Polonia).

En quinto lugar, debemos ser sensibles a la perspectiva temporal. ;En qué momento se espera que
la democratizacion afecte la capacidad del Estado? Durante el periodo inicial de un régimen de
transicion (etapa en la cual, por definicidn, virtualmente todo sobre la politica es incierto) se dan
alarmantes reclamos en términos de que “el Estado se esta hundiendo”; y ello porque las personas no
pagan impuestos, la policia no esta resguardando, a los funcionarios publicos no se les esta pagando, a
las autoridades locales se les ha excluido, las tasas de criminalidad suben, la corrupcién campea, el
sistema judicial esta paralizado, las fuerzas armadas estan divididas y desorientadas, y los nuevos
funcionarios electos popularmente parecen estar sobrepasando e incluso desmantelando las estructuras
permanentes de la administracion puablica.

El mismo hecho de que tales l6bregas descripciones comiencen a disminuir en nimero y su tono
se haga menos alarmante constituye, quizas, un indicador indirecto de que tales preocupaciones eran
enormemente exageradas. Con la consolidacion mas bien sorprendente y répida de los regimenes
democréticos, especialmente en Europa Central y del Este, muy pronto se hizo evidente que los
ciudadanos deberian eventualmente comenzar a pagar impuestos (o0, al menos, la mayoria de ellos); los
funcionarios publicos y los jubilados empezaron a ser pagados de manera regular (aunque no siempre
fueran ingresos adecuados); la policia se reorganiz6 a si misma (aunque no siempre respetando los
derechos humanos); se estabilizaron las tasas de criminalidad (o permanecieron altas pero sélo porque
su denuncia se hizo menos peligrosa); la corrupcion de los funcionarios del Estado comenz6 a ser
descubierta por los medios de comunicacion con mas libertad para hacerlo que antes; las cortes
retornaron a su trabajo (y, a menudo, comenzaron a ser menos intervenidas por aquellos que manejan el
poder); los militares y el aparato de seguridad interna comenzaron crecientemente a ser controlados por
el poder civil (aun cuando raramente se les hizo responsables por las atrocidades que habian cometido);
y las burocracias estatales y paraestatales regularizaron su reclutamiento y los procedimientos para
implementar las politicas publicas (y a menudo esto se hizo sin realizar una purga importante de
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funcionarios del antiguo régimen). Todo esto no implica afirmar que la democratizacién no haya tenido
efecto significativo sobre las capacidades del Estado. Pero si que tuvo un efecto debilitador menor al
que inicialmente se habia pensado.

Finalmente, debemos estar conscientes de que al comparar los patrones de obtencidn de recursos
de los Estados nacionales considerando un gran numero de casos estamos, al mismo tiempo, asumiendo
implicitamente de que es -para decirlo suavemente- altamente controversial suponer que todos esos
Estados estén haciendo uso de esos recursos con la misma eficiencia al transformarlos en capacidades
de Estado. Ahora bien, sabemos -s6lo si tomamos en consideracion el ranking que entregd
Transparencia Internacional en el afio 2004 sobre el indice de Percepcion de la Corrupcion Global- que
las neo-democracias tienden, en general, a tener serios problemas de corrupcion y malversacion y que,
aun asi, existe un rango considerable de variacién entre ellas. Por ejemplo, en América Latina, una
“vieja” democracia como la de Costa Rica se ubica en el lugar 41 entre los 146 casos estudiados; en
cambio, algunas democracias recientes como las de Brasil (59) y Argentina (108) se ubican en lugares
mas bajos. Sin embargo, Chile, que también es una neo-democracia, se ubica en un respetable lugar 20
(por sobre Estados Unidos). Uruguay ocupa el lugar 28 mientras que Venezuela, democracia de
bastante mas afios, ocupa el lugar 114. Aun peor que Argentina. Desafortunadamente para nuestros
propositos, el Indice T1 de percepciones no sélo mide la percepcion de la corrupcion del aparato del
Estado sino que mide, ademas, la percepcion de corrupcion de los partidos politicos, los poderes
legislativos, judiciales, y los gobiernos locales®.

Dado que nadie ha logrado una medida especifica de la eficiencia agregada del Estado, todo lo
que podemos hacer es recordar que dos paises que obtienen y gastan cantidades exactamente iguales de
recursos, ya sea de su poblacion y/o de gobiernos extranjeros, ONGs o0 empresas extranjeras, en los
hechos pueden estar “comprando” cantidades muy diferentes de capacidades estatales.

Ningun estudio por si solo nos va a proporcionar una respuesta definitiva a todas estas preguntas.
Han sido largamente debatidas entre las fuerzas politicas al interior de las democracias bien
establecidas, pero sin ningun resultado definitivo. Mas aun, como hemos visto, existen razones para
creer gque los términos de referencia han cambiado durante las Gltimas décadas. Desde 1974, cerca de
100 paises han realizado un proceso de transicion hacia la democracia y la gran mayoria de esas neo-
democracias no han regresado a ninguna forma de autocracia. En el pasado, en América Latina, dos de
cada tres paises que intentaban construir un régimen democratico, fracasaban y se revertia la situacion
hacia alguna forma de autocracia en corto tiempo. Y lo que es aun mas sorprendente, es que esos paises
han ingresado al proceso de cambio de régimen partiendo de condiciones iniciales extraordinariamente
diferentes. Han diferido desde el punto de vista del nivel de desarrollo econémico, de la estructura
social, de la ubicacién geo-estratégica, de la magnitud de la amenaza internacional, del tamafio del pais,
de la heterogeneidad etno-linguistica, de la tradicion cultural, del sistema de creencias religiosas y, por
supuesto, de la capacidad estatal preexistente. Y por si eso no fuera suficiente, uno podria agregar
también que aln es muy pronto para estimar el impacto de la democratizacion en la capacidad del
Estado. A lo mas, esas neo-democracias -como Portugal y Espafia- s6lo han existido durante treinta
afios. A las democracias arquetipicas de Europa y Norteamérica les tom6 mas de 200 afios adquirir su
actual nivel de capacidad estatal y a veces mas en consolidar su actual democracia®.

I1. Dos advertencias

Sin embargo, antes de sumergirnos en los datos sobre el impacto de esa variedad de experiencias
historicas de cambio de régimen, tenemos que hacer algunas reflexiones en torno a un par de
advertencias.

1. La democracia no es lo Gnico que ha afectado la capacidad del Estado. Su rival més serio y
genérico es el proceso de desarrollo/modernizacion. Mientras mas rico, urbanizado, industrializado,
culto, sofisticado es un pais, mas fuerte serdn las influencias sobre los activos del Estado, sea éste
gobernado autocratica o democraticamente. Después de todo, este aparato de legitima coercion debe
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obtener la mayoria de sus recursos de su propio medio social y econdmico “doméstico”, ya sea que
dicho medio sea el capitalismo liberal, el Estado socialista 0 una mezcla de ambos®.

La controversia no gira en torno a si el desarrollo afecta o no la capacidad del Estado sino en qué
direccion lo hace. De acuerdo con lo que sostiene Adolf Wagner, un economista politico aleméan
clasico del siglo XIX, mientras mas rico es un pais (y mientras mas grande y politicamente poderosa
sea su clase media), mayor debiera ser la demanda por bienes publicos proporcionados por el Estado.
La Ley de Wagner predice que por cada unidad de incremento del ingreso per cépita, uno debiera
esperar una unidad de incremento mayor en los gastos del Estado, lo que es admitido como una medida
poco elaborada pero frecuentemente utilizada de la capacidad del Estado. Deberia hacerse notar que
esta prediccion es valida para cualquier tipo de régimen. El propio Wagner ensefid en la Universidad de
Berlin con la total aprobacion de la monarquia Bismarckiana/Wilhelmiana con su renombrado (y
autocratico) Rechtstaat?.

De acuerdo con los neoliberales contemporaneos, digamos Milton Friedman, el caso podria ser el
inverso. Mientras mas rica, educada y sofisticada llega a ser la poblacion bajo el régimen capitalista,
mayormente esa poblacidn preferira consumir bienes privados que materializan y expresan la “libertad
para elegir”®. Manteniendo todos los factores iguales, por cada délar en que se incrementa el ingreso
per capita, el promedio de la poblacion deberia preferir consumir menos de un dolar en bienes del
Estado. Una vez mas, aun cuando vivieran en diferentes épocas, los ultra liberales como Friedman son
relativamente indiferentes al hecho de que un pais sea democratico o autocratico, como lo atestigua el
fuerte apoyo que tanto él como sus seguidores dieron a la dictadura de Pinochet en Chile.

Estos puntos de vista tan contradictorios nos ponen a nosotros en una situacion analitica
envidiable. Sabemos que debemos “controlar” el proceso de desarrollo/modernizacién porque también
sabemos que, de acuerdo con cierta literatura muy substancial y convincente, dicho proceso esta
fuertemente correlacionado con la democracia. Si fallamos en este intento, es muy probable que se
produzcan resultados espurios en la relacion entre democracia y capacidad del Estado. Cualquier
correlacion entre ellos podria perfectamente producirse por el efecto ya predeterminado de dicho
proceso de desarrollo/modernizacion.
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Figura N° 1
La (potencial) relacion espuria entre democracia 'y
capacidad del Estado y desarrollo/modernizacién
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Lo que no sabemos es la direccion de esta correlacion. Si Wagner tiene razon, cualquier
asociacion positiva entre democracia y capacidad del Estado podria anularse al introducir la variable
correspondiente al nivel de desarrollo/modernizacion. Sin embargo, lo inverso podria ser cierto si
Friedman tuviera razén y descubriéramos una asociacion negativa. Podria no ser la democracia lo que
debilitara la capacidad del Estado sino el factor concomitante relacionado con el incremento de los
procesos de desarrollo/modernizacion.

2. La segunda advertencia se refiere al demos (y, por ende, a los limites territoriales) del régimen
politico que se esta democratizando. Una de las grandes lagunas de la teoria democratica es su
incapacidad para prescribir cudles deberian ser los limites, la poblacién y la identidad de la
organizacion politica a la que debe ser aplicada. Virtualmente ninguna de las democracias establecidas
en el mundo fue, en si misma, “democraticamente” escogida y formada. Ya sea la guerra, una
revolucion, algun matrimonio monarquico, la ambicion de alguna dinastia, la virtud de algun fundador
heroico o algun evento del azar fueron delimitando los limites territoriales, la extension de su poblacion
y la naturaleza de su identidad. Incluso los Estados Unidos, pais que estd mas cerca que la mayoria de
haber sido “fundado” de manera democratica, debié sufrir una larga y sangrienta guerra civil y
comprometerse en una agresiva conquista de sus vecinos del sur antes de lograr su plena configuracion.
La convocatoria a un plebiscito para determinar “la voluntad popular” de sus miembros -una consigna
utilizada extensamente después de la Primera Guerra Mundial, pero desde entonces sélo
ocasionalmente- depende esencialmente de quién estad convocado a participar y bajo qué condiciones. Y
la “posesion” de esas propiedades del Estado usualmente se establece a través del reconocimiento por
parte de agentes externos, por ejemplo, por parte de otros Estados nacionales que, a su vez, se han auto-
proclamado y, por supuesto, mediante la aceptacion como miembro de las Naciones Unidas.

Dada la ausencia de medios democraticos aceptables y seguros para resolver este tema critico, es
imposible escaparse a la conclusion de que los regimenes democraticos dependen de la formacion de
un Estado que es anterior e independiente; por ejemplo, algin tipo de organizacion que ejerza
legitimamente el monopolio de la fuerza sobre una determinada poblacion y territorio. Muchos teéricos
argumentan que resulta igualmente importante que dicho territorio y dicha poblacion coincidan con una
identidad Unica compartida, por ejemplo, que dicha democracia requiere de la existencia previa tanto de
una nacion como de un Estado. El hecho de que ambas condiciones raramente se encuentren presentes
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de manera simultanea explicaria por qué un régimen de esas caracteristicas resulte tan dificil cambiarlo,
sino imposible.

Siempre existen algunas fronteras que son cuestionadas o alguna poblacion que desearia auto-
gobernarse o ser gobernada por otro Estado. Y para hacer todo esto aun méas problematico, uno de los
legados mas frecuentes de las autocracias ha sido justamente la represion contra los reclamos de
territorios en conflicto o de identidades colectivas. Cuando la posibilidad de la democratizacion se
transforma en algo serio -usualmente después de un proceso previo de liberalizacion politica-, los
actores adquieren una gran libertad para articular aquellos conceptos rivales sobre cdmo deberia ser el
proceso Yy, ademas con cierta frecuencia, adquieren una gran libertad para organizar a otros con el fin
de hacerse cargo de ese tipo de reclamos. En estos casos -y la amenazante ruptura de los imperios
autocraticos pluri-nacionales constituye el ejemplo méas extremo- el tema no es tanto la capacidad del
Estado sino, mas bien, la propia persistencia del Estado preexistente. Cuando la democratizacion ocurre
bajo tales condiciones, el resultado se transforma en algo muy incierto.

Por ejemplo, en el caso de la antigua Yugoslavia, el resultado se pudo determinar sélo después de
una situacion de violencia generalizada y de la intervencion de potencias extranjeras. La ruptura de la
Unién de Republicas Socialistas Soviéticas (URSS) en 15 formaciones politicas independientes fue
mas pacifica, pero dejo un legado de permanentes conflictos inter e intra Estados que ha hecho de la
consolidacién de la democracia un proceso muy dificil para algunas de ellas. También ha minado la
capacidad del Estado en varias de esas incipientes formaciones politicas. Por el contrario, la
denominada separacion de “terciopelo” de Checoslovaquia en dos Estados nacionales soberanos, aun
cuando no se hizo explicitamente por medio de una opcién democratica de los ciudadanos de ambas
unidades, no parece haber tenido efectos negativos en las respectivas capacidades de los Estados de la
Republica Checa y de Eslovaquia. En otras partes, cuando la autocracia previa ha debido enfrentar una
lucha armada por la independencia (Namibia, Timor Este) o una guerra civil entre dos facciones
internas por el control del Estado (ElI Salvador, Guatemala, Sudéafrica, Mozambique), la
democratizacion subsiguiente probo ser beneficiosa, no sélo para resolver los conflictos sino, también,
para mejorar la capacidad del eventual Estado “pacificado”.

Pero, para reiterarlo, la democratizacion no es -no puede serlo- un medio efectivo para decidir lo
que la demos debiera ser. Esta sélo puede ser determinada por algln otro proceso, usualmente la fuerza
de las armas, negociaciones muy extensas o0 una intervencion desde afuera. Sin embargo, una vez que
esos medios no-democraticos han logrado que efectivamente se realice la opcion democratica, las
normas democraticas usuales de competencia y cooperacion entre los representantes politicos seran
cruciales para determinar las capacidades de ese Estado.

I11. Andlisis comparativo N° 1

El principal foco de nuestro anlisis se centrara en el impacto de la democratizacion sobre la capacidad
del Estado en los antiguos paises comunistas de Europa Central y en la Union Soviética. Es en esta
altima donde pensamos que hay razones para creer que el impacto ha sido mas grande. Aunque sélo sea
por el mero hecho de que el rol jugado por dicho Estado (o, mejor dicho, Estado-partido) era el méas
importante antes de que cambiara el régimen. Bajo condiciones de multiples y simultaneas
transformaciones en varias esferas de la actividad humana -especialmente en relacion con el tipo de
economia, la forma de dominacién politica, la posicion en las alianzas internacionales e incluso en la
identidad y en los limites del Estado- es esperable que estas instituciones sean las que sufran los
desafios y cambios mas dramaticos.

Sin embargo, esto no debiera ser una excusa para tratar esos factores de manera aislada. Sélo si
podemos “capturarlos” en relacion con la evolucion de las capacidades del Estado en la totalidad de los
regimenes politicos contemporaneos Yy, particularmente, en aquellos que han cambiado recientemente,
entonces seremos capaces de entender los caminos a través de los cuales cada una de ellos puede
responder a tales desafios. Es por ello que comenzaremos con el nivel de analisis mas amplio posible.
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Nos permitiremos hacer las siguientes presunciones: a) que el indicador de ingreso nacional per capita
(expresado en dolares) captura el significado del desarrollo en conjunto con algunos de sus rasgos
asociados tales como mayor alfabetizacién, urbanizacién, educacién, salud, comunicacion social,
movilidad personal, exposicién internacional, etc.®; y b) que el ingreso obtenido por todos los niveles
de gobierno, expresado en forma de porcentaje del Producto Interno Bruto, es un indicador preliminar
(sino primitivo) de la capacidad del Estado. Correlacionando ambos indicadores a lo largo de todos los
regimenes politicos del mundo para el afio 2000, podremos descubrir en qué medida existe una
asociacion significativa entre ambos y si es positiva (tal cual lo postulaba Wagner) o negativa (como
parecen argumentar Milton Friedman y otros neoliberales).

Figura N° 2

“Ley de Wagner”
Relacion entre PIB per cépita y porcentaje de ingreso del Estado
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La respuesta no tiene nada de ambiguo: la Ley de Wagner resultd esencialmente correcta.
Mientras mas rico y desarrollado es un pais, mas gasta en bienes publicos proporcionados por el
Estado. La correlacion bruta (Pearson’s Product Moment) es de 0,688, la cual “explica” una varianza
tan grande de 47%. Existe cero posibilidad de que ella pudiera cambiar sola. Pero es interesante notar
que Friedman y sus seguidores pudieran tener razén sélo en dos casos. Los Estados que estan
extremadamente fuera de rango en la Figura N° 2 corresponden a EE.UU. y Hong Kong. En ambos
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casos encontramos un alto ingreso per capita y un nivel relativamente bajo de ingreso publico en
relacion con el ingreso total. En direccion opuesta encontramos a Cuba y la Republica de Africa
Central, paises en los cuales su bajo nivel de desarrollo no ha impedido que una gran proporcion de los
recursos sea canalizada a través de sus respectivos gobiernos. Por ejemplo, si s6lo suprimimos a
EE.UU. de la tabla de dispersion, el coeficiente de correlacién sube desde 0,688 a 0,707 y sus valores
predicen exactamente el 50% de la varianza.

Figura N° 3

"Ley de Wagner"*
Relacion entre PIB per capita y porcentaje de ingreso del Estado
S6lo democracias
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Pero la prueba de real interés para nosotros es ver lo que sucede cuando separamos aquellos
paises que tengan al menos un minimo de apariencia de régimen liberal democrético’. ;Acaso la
relacion general “Wagneriana” se hace mas o menos fuerte que cuando se incluye la totalidad de los
paises? La Figura N° 3 proporciona justamente una respuesta bastante clara: las democracias
(excluyendo a EE.UU.) tienen mayor probabilidad de tener altos niveles de gasto publico que las no-
democracias. La correlacién sube a 0,880 y predice cerca del 75% de la varianza total. Entre las
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autocracias/no-democracias, la correlacion es virtualmente nula (0,148 “explicando” el 2% de la
varianza). Por lo tanto, podemos concluir con bastante confiabilidad -admitimos que basandonos so6lo
en el andlisis interseccional de un punto a la vez- que aquellos regimenes con elecciones regulares entre
partidos que compiten entre si y que poseen otras libertades politicas, daran origen (eventualmente) a
Estados mas fuertes (o con una base mas segura o mejor fundada). Esto no nos dice cdmo consiguen
ellos dicha relacidn, o cuales son los mecanismos causales que la producen, pero la correlacion resulta
indiscutible y contrasta fuertemente con la forma que adopta esa relacion en los paises autocraticos.

IV. Analisis comparativo N° 2

Las democracias dependen del consentimiento de sus ciudadanos, ya sea real o implicito. Ellas
proporcionan una variedad de mecanismos que permiten que los ciudadanos y las organizaciones
expresen ya sea su aprobacion o su rechazo a los lideres politicos y a las politicas que ellos
implementan. A menudo, ese consentimiento no requiere participacion alguna. Los ciudadanos,
pasivamente, pueden “estar de acuerdo con” lo que los politicos hacen o proponen hacer, y dejan el
trabajo real a sus representantes. La decision de no votar -algo que los ciudadanos estan haciendo cada
dia con mayor frecuencia- no indica necesariamente un rechazo al régimen existente o a la democracia
en general. Ello puede interpretarse como un “dejarse llevar” a través del cual ellos expresan que estan
contentos con las opciones tomadas por otros. Por ejemplo, Suiza es el pais europeo con el nivel de
participacion electoral méas bajo, pero, al mismo tiempo, las investigaciones que alli se realizan
demuestran un nivel persistentemente alto de satisfaccién con su gobierno.

Sin embargo, cuando se trata de politicas orientadas a obtener recursos de sus propios
ciudadanos, la democracia requiere de un minimo de consentimiento activo por parte de sus
ciudadanos. Las personas y las empresas deben informar sobre sus ingresos, llenar complicados
formularios y realizar explicitamente una transferencia de dinero al Estado. Por lo tanto, en teoria, las
democracias deberian tener una ventaja al reforzar los recursos de su propio Estado a través de los
denominados impuestos directos. Cualquier régimen podria ocultar las formas de obtener el dinero de
sus ciudadanos utilizando una miriada de caminos indirectos. La democracia, en cambio, haria mejor
haciéndolo directamente.

Gracias a una extensa base de datos del Fondo Monetario Internacional, sabemos cémo obtienen
sus recursos todos los gobiernos del mundo. Y podemos incluso profundizar esos datos y descubrir qué
proporciodn del ingreso total proviene de impuestos directos a las personas y a las empresas.

Nuestro primer hallazgo tiene que ver con la relacion que hay entre todas las formas de gobierno
del mundo y la composicién de sus correspondientes recursos fiscales. Existe una relacion positiva
general entre el PIB per capita y la proporcion de recursos del Estado provenientes de impuestos
directos a las personas y a las empresas: 0,357 (R de Pearson), aunque esta cifra no es particularmente
significativa y predice solo el 13% de la varianza. Si uno selecciona aquellos paises que eran
democraticos antes de 1980 -como lo hicimos antes- en este caso la correlacion no mejora. Permanece
casi igual: 0,356. Lo cual indica, contrariamente a lo que podria esperarse, que las democracias no son
mas exitosas en lo que respecta a obtener sus recursos directamente de sus ciudadanos y de sus
empresas.

El porqué de este resultado podria deberse al hecho de haber analizado en conjunto a ciudadanos
y empresas. En afios recientes, la globalizacion de los flujos financieros, por un lado, y las relaciones
comerciales, por el otro, han hecho que las democracias liberales se vuelvan crecientemente resistentes
a obligar a las empresas a pagar impuestos dado que esto puede traducirse, a la larga, en que dichas
empresas se lleven su produccion a otro pais. Las empresas también se han hecho cada vez mas adictas
a esconder sus ganancias en paraisos fiscales de ultramar. Otro factor bien podria ser el éxito
extraordinario que han tenido las democracias europeas en aumentar los ingresos estatales por la via del
Impuesto al Valor Agregado, que es un tipo de impuesto indirecto. Sea cual sea la razén, los resultados
obtenidos desafian el supuesto clave que liga la democracia con la capacidad del Estado.
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Especificamente, quizas si hubiera mas consentimiento ciudadano y si la democracia tuviera
grados mas elevados de legitimidad, tal vez seria mas facil para este tipo de régimen obtener recursos
directamente de ciudadanos y empresas.

V. Anélisis comparativo N° 3

En este punto vamos a introducir dos cambios importantes en nuestra estrategia de analisis: a)
reduciremos el universo conformado por todos los regimenes que existen en el mundo (n=163) a sélo
aquellos que desde 1974 han realizado intentos por liberarse de las autocracias (n=111); y b) podemos
utilizar indicadores mas sofisticados y multidimensionales tanto para nuestras variables independientes
como para las dependientes. Gracias al esfuerzo de Bertelsmann Stiftung y su Indice de
Transformacion, se han podido descomponer las capacidades del Estado en cinco dimensiones
separadas y luego se han recompuesto en un solo indice que ellos llaman “Desempefio de Gestion™®.

En principio, este indicador deberia ser bastante superior a nuestro primitivo indicador de ingreso
estatal, a condicion de que sus componentes sean tedricamente validos y sean medidos
independientemente. De la misma manera, el indice de Transformacion incluye cinco dimensiones
referentes al cambio de régimen, muchas de las cuales capturan aspectos clave del proceso de
democratizacion®. Mientras més alto es el puntaje agregado en esta variable, supuestamente méas alto ha
sido el progreso del pais en la consolidacion de algin tipo de democracia. Esto significa que podemos
saltar desde el simplista indicador dicotomico que habiamos utilizado cuando cubrimos todos los
regimenes a uno que nos permite hacer un juicio méas discreto a lo largo de una escala ordinal.
Desgraciadamente, aun estamos limitados a analizar la fuerza de correlaciones inter-seccionales
estaticas, ya que el Indice de Transformacion sélo ha sido calculado para un solo punto en el tiempo (a
partir del afio 2000).

De esta manera, nuestra interrogante central ha llegado a ser en qué medida, durante este periodo
reciente, los paises considerados han logrado, por un lado, un mayor progreso en la construccion de la
democracia y, por otro lado, si han logrado al mismo tiempo un mayor progreso en el mejoramiento de
la “capacidad de gestion” de sus respectivos Estados.
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Figura N° 4
El “Indice Bertelsmann”
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La respuesta, de acuerdo con la Figura N° 4 es un sonoro “jsi!”. La medida de la correlacion entre
las dos variables es muy alta: 0,897*°. Esta cifra confirmaria la hipétesis de que la democratizacion y la
capacidad del Estado estan fuertemente asociadas, incluso si la medicion ocurre en un plazo
relativamente corto, y ello es cierto independientemente de que el antiguo régimen fuera o no
comunista™.

Sin embargo, ¢qué es lo que no nos dice esta correlacion? Justamente lo que principalmente
deseamos saber, esto es, la direccion de la relacion causa-efecto ¢Es el mejoramiento de la capacidad
estatal la que ayuda a la consolidacion del régimen liberal democratico? O, por el contrario, ¢es el éxito
en el proceso de ponerse de acuerdo en torno a un conjunto de reglas democraticas lo que mejora la
capacidad de gestion de las instituciones del Estado?

No cabe dudas, la correlacion entre ambas variables es tan alta que nos lleva a sospechar tanto de
la conceptualizacion de las variables como de los indicadores utilizados para medirlas. Podria ser
posible que, dado que el grupo Bertelsmann utilizé los mismos expertos para llegar a ambos puntajes,
estos “observadores objetivos” fueran simplemente incapaces de distinguir entre la capacidad para
manejar una transformacion politica y la capacidad para manejar el Estado. Quizas, de manera
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instintiva, ellos se plantearon el supuesto -errado, desde nuestro punto de vista- de que “todas las cosas
buenas deben ir juntas”*2.

En este punto pareciera de utilidad dividir este conjunto de datos comprehensivos -tal cual
nosotros lo intentamos- en distintos tipos de transformacion, también denominados “modos de
transicion”*. Pensamos en eliminar todos los casos en los cuales la democratizacion fue seguida de un
violento conflicto civil interno o de una guerra internacional (por ejemplo, la mayoria de los paises de
los Balcanes) o en los que el proceso tuvo lugar en unidades politicas que han sido secesionadas de
autocracias previas (por ejemplo, Moldavia, Georgia, Armenia, etc.) o en los cuales no se habia hecho
ningun intento inicial significativo por democratizar (por ejemplo, Bielorrusia, Uzbekistan,
Turkmenistan, Azerbaijan o Kazajstan), pero la “estrechez de la correccion” que se da en la Figura N° 4
al reducir el numero de paises hizo que no tuviera sentido hacerlo.

V. Analisis comparativo N° 4

Finalmente -y de manera indirecta- hemos llegado a lo que esperabamos que fuera el corazon de
nuestro analisis: cudl ha sido el impacto de la democratizacion sobre la capacidad del Estado en los
paises post-comunistas de Europa Central y del Este y en la antigua Unién Soviética™.

Manifiestamente, tenemos razén en esperar un impacto mucho mayor -ya sea positivo 0 negativo-
aungue solo sea a causa de que el Estado previo (o mejor dicho, el partido-Estado) ocupaba una
posicion mucho mas prominente en el mantenimiento del orden social, en el control de la produccion
econdmica y en la naturaleza de la dominacién politica. Sin embargo, debemos ser cautos al suponer
que cualquier impacto que encontremos se deba sOlo a la democratizacion. Todos esos paises
emprendieron una transicion doble (econdémica y politica), triple (econémica, politica y de alianza
internacional) o incluso cuadruple (agregando la identidad nacional). Mucho de lo que observemos
empiricamente bien podria deberse, no al cambio de régimen politico sino al desarrollo de los
mecanismos de mercado que conducen al capitalismo, a condiciones impuestas por actores externos, o
a dificultades intrinsecas que genera la creacion de un nuevo conjunto de instituciones estatales. En
resumen, es mucho lo que ha estado cambiando en ese grupo de paises y de manera simultanea, lo que
hara dificil aislar los efectos que la democratizacion como tal ha producido.

Por otra parte, en muchos casos, el Estado comunista previo estaba ya en crisis, habia perdido
recursos materiales, capacidad administrativa, potencial coercitivo y legitimidad politica. Sin duda, fue
justamente por esa debilidad que la transformacion del régimen llegé a ser una opcion.

En la medida que podamos obtener las necesarias series temporales de datos, podriamos esperar
que ellos se adecuen a uno u otro de los siguientes patrones. Todo hace presumir que durante el periodo
de transicion la capacidad del Estado declinard; y que declinarda aun méas en el caso de la
democratizacion post-comunista que en el caso de la democratizacion de las dictaduras capitalistas
burocraticas y autoritarias. Para repetir una metafora que se utiliza frecuentemente, esperamos que los
paises que viven la transicion post-comunista deban atravesar un verdadero “valle de lagrimas” durante
cuya travesia las cosas pueden ir peor que antes, para después lograr estabilizarse o ir mejor. Las
principales diferencias tienen que ver con la profundidad y la duracién de la subsiguiente recuperacion
de esta inevitable declinacion.
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Figura N°5

Trayectoria liberal ideal
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De acuerdo con el modelo “liberal” de la Figura N° 5, la capacidad del Estado declinara (y
deberia hacerlo desde la perspectiva normativa) muy rapidamente bajo los efectos de un deliberado
“tratamiento de shock”. Dicho tratamiento estd concebido para que sea mas efectivo destruyendo las
relaciones sectoriales y clientelares que tienden a formarse en torno a las agencias y ministerios del
Estado socialista, pero al mismo tiempo echando las bases de una relacion mas distanciada y pluralista
en la democracia liberal que seguird. Esto no sélo deberia ayudar a estabilizar instituciones politicas
competitivas, sino también (como se argumenta) a estimular una tasa de crecimiento econémico mas
alta a largo plazo, cuando las “coaliciones distributivas” enclavadas en el antiguo régimen hayan sido
disueltas™. Una vez que el periodo de transicién haya terminado, la tendencia hacia la declinacién de la
capacidad del Estado debiera estabilizarse en la medida que los ciudadanos en tanto “consumidores-
privados” expresen su menor preferencia por bienes y servicios proporcionados por el Estado.
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Figura N° 6
Trayectoria social demdcrata ideal

100
90 —+

80 -
70
60
50
40 -

% Ingresos estatales

30 4
20 4
10 4
0 ‘ ‘ ‘ T T \ T T
0 3 6 9 12 15 18 21 24 27

Tiempo [afios]

La Figura N° 6 es nuestra representacion de lo que una perspectiva social democratica puede
predecir/sostener. La capacidad del Estado debiera declinar pero s6lo moderadamente como secuela
inmediata del “tratamiento” de democratizacién; pero, al mismo tiempo, debiera tardar mas en alcanzar
un punto de estabilizacion una vez consolidada la democracia. Ello debiera permitir un mayor grado de
estabilidad y continuidad en las relaciones entre los partidos politicos, grupos de interés (especialmente
los sindicatos) y las organizaciones estatales, aumentando las probabilidades de una concertacion
corporativista en sectores de politicas clave. Todo esto, a su vez, debiera traducirse en una mejor
“mezcla” de resultados macroecondémicos asi como en una mayor paz social. Al final de la transicion,
uno podria esperar que, con el desarrollo, la propension intrinseca del publico a desear més bienes del
Estado se transformara en un gradual reforzamiento de los recursos y actividades estatales.
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Figura N° 7

Trayectoria conservadora ideal
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Si los conservadores estan en lo correcto respecto de sus expectativas relativas a la capacidad del
Estado en los paises post-comunistas, dicha capacidad debiera declinar menos rapidamente de lo que
preferirian los liberales, pero mas rapidamente de lo que desearian los social demdcratas, basados en su
miedo predominante al desorden social y a la discontinuidad politica. Sin embargo, una vez que hay
instituciones consensuales y confiables en pie, ellos preferirian/predecirian que la capacidad del Estado
se estabilizara a un nivel mas alto que los liberales y mas bajo que los social demdcratas, y que se
mantuviera constante en el tiempo. Con ese fin, es importante politicamente que un sistema partidario
“centripeto” llegue a dominar el proceso electoral. De esa manera, sea cual sea el partido que gane, no
incrementara ni disminuirad substancialmente la capacidad del Estado o el ambito de las politicas
publicas.
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Figura N° 8

Trayectoria nostélgica ideal
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Finalmente, virtualmente todos los antiguos regimenes comunistas tendran un substancial nimero
de “nostalgicos” que hubieran preferido tener la menor disminucion posible en la capacidad del Estado
(y el menor grado imaginable de despidos en el personal del Estado) y un retorno lo mas rapido posible
a las politicas previas. La “transicion” a la democracia debiera hacerse s6lo nominalmente y lo méas
pronto posible debiera surgir un nuevo régimen de partido dominante, lo que haria predecibles todas las
elecciones posteriores. En este caso, debiera esperarse que la capacidad del Estado fuera restaurada a la
misma trayectoria que tenia antes, aun si ella hubiera estado en declinacion.

Frente a este panorama, ninguno de dichos “modelos” puede ser excluido. Dada la extraordinaria
diversidad de “aprés communismes”, los politicos y los partidos que han llegado al poder cubren casi
todo el espectro de posibilidades ideoldgicas y programaticas. El ndcleo duro de los liberales domino la
transicion en la Republica Checa; el nucleo duro de los nostéalgicos lo hizo en Bielorrusia (y en la
mayoria del Asia Central). En otros lados encontramos conservadores, liberales y social demdocratas ex
comunistas que llegaron al poder inicialmente y que luego perdieron las subsiguientes elecciones. Con
la excepcion de los nostalgicos que se atrincheraron en el poder, la generalizacion mas segura que
podemos hacer es que ninguna de las tendencias que se mostraron anteriormente se mantuvieron
vigentes durante el suficiente tiempo como para determinar por si mismas una tendencia en la
evolucion de las capacidades del Estado.

En este punto, tenemos que confesar nuestra incapacidad -marcada- para obtener ni siquiera el
mas primitivo dato necesario para poner a prueba la presencia de “perfiles” de la capacidad estatal
transicional sefialada en las figuras anteriores. La fuente mas probable habria sido el European Bank for
Reconstruction and Development (EBRD) pero esos datos aun resultan insuficientes para nuestros
propdsitos.

V1. Varias conclusiones empiricas
1. La capacidad del Estado (o mejor dicho, los recursos necesarios para determinar la capacidad estatal)
tiende a incrementarse con el desarrollo econémico y lo hace aun mas significativamente bajo un
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régimen democréatico. Sin embargo, esta correlacion no nos dice nada acerca de la causalidad
involucrada.

a) Dado que las democracias se basan en la competencia organizada y regular entre partidos
politicos, asociaciones de interés y movimientos sociales, esto debiera obligarlos a realizar un continuo
Ilamado a aquellos grupos marginados y explotados de la sociedad quienes son, obviamente, los mas
necesitados de recursos proporcionados por el Estado.

b) O bien, si las agencias del Estado que inicialmente tienen éxito en lo que se refiere a captar
recursos, son capaces luego de utilizar dichos recursos para buscar y obtener mas recursos -
independientemente de la necesidad o de la demanda de la poblaciéon o de la competencia entre los
politicos-, la conducta “busca-rentas” o “auto-prestadora de servicio” de los burdcratas se veria
estimulada y, mas aun, protegida por los regimenes democraticos.

2. En las sociedades que emprenden trasformaciones a partir de normas autocraticas, mientras
mas rapido y cabalmente logren consolidar alguna forma de democracia, tendran mayor probabilidad
de éxito en incrementar las capacidades del Estado. Una vez mas, esta afirmacién no nos dice nada
acerca de la relacion de causalidad involucrada.

a) El descubrimiento y la institucionalizacion de normas democréticas sobre la base de la
competencia y la cooperacién entre grupos opuestos proporciona un contexto politico estable y genera
niveles de confianza mutua que se “expande” positivamente entre los agentes y las agencias del Estado.
De manera mas especifica, la competencia entre los potenciales funcionarios publicos més la libertad
de prensa y de informacién, en términos generales, permitird identificar y exorcizar elementos de
corrupcion y de ineficiencia en las instituciones del Estado.

b) O, antes de que un régimen democréatico pueda consolidarse, debe hacerlo la unidad dentro de
la cual opera, por ejemplo el Estado soberano, y puede que ello no se logre de manera democratica. Sin
embargo, efectivamente puede lograrse esa consolidacion a través de procesos independientes tales
como una guerra -alguna amenaza externa-, la competencia entre Estados, la “condicionalidad”
externa, 0 quizas sélo por imitacién de algin proceso exitoso de otro Estado. Por cualquiera de estos
caminos se puede consolidar la unidad en la que operara el nuevo régimen.

3. En el caso de las recientes transiciones post comunistas desde el régimen autocratico, la
relacion entre democracia y capacidad del Estado podria ser particularmente problematica, y ello por
dos razones. En primer lugar, porque puede resultar dificil consolidar la subsiguiente democracia. Y en
segundo lugar, porque la declinacion inicial de las capacidades del Estado puede resultar mayor de lo
esperado. Como consecuencia de ello, este proceso dual de transformacion puede generar un “valle de
lagrimas” durante el periodo de transicién, especialmente en lo que se relaciona con la capacidad del
Estado, y esa situacion es mas dificil de atravesar que si la democratizacion ocurre en un Estado que ya
estd inmerso en una economia capitalista.

a) Sin embargo, ambos, la profundidad y la extensiéon de ese “valle de lagrimas”, difieren de
manera significativa entre las diferentes experiencias post-comunistas.

b) Esas experiencias fueron escasamente percibidas en los paises de Europa Central y del Este y
en las republicas bélticas de la antigua Unién Soviética. Ello podria atribuirse al relativo éxito de una
conducta “anticipatoria” que tuvieron los paises de la Unidén Europea y, mas tarde, a los efectivos
mecanismos de acceso a dicha organizacion regional. Ademas, esos son paises en los cuales sus
fronteras e identidades estaban relativamente bien establecidas desde antes (con la excepcion de
Eslovaquia y la Republica Checa).

c) Pero resultaron especialmente agudas en otras republicas recientemente independizadas de la
antigua Union Soviética, tales como Bielorrusia y, quizas, Kazajstan, Turkmenistan y Uzbekistan, en
donde no se realiz6 ningln intento inicial por democratizar. En estos casos, la capacidad del Estado
parece haber permanecido alta. Es interesante lo que ocurrié en casos intermedios en donde la
democratizacion inicial si se dio, pero después degener6 en regimenes crecientemente menos
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competitivos (por ejemplo, Georgia, Ucrania, Kirguistan), y se generaron levantamientos populares
justamente en respuesta a la declinacién de los servicios publicos y a la corrupcion del Estado.

VI1. Una conclusién tedrica (mas especulativa)

Desde el principio de este ensayo, asumimos que la capacidad de un Estado especifico depende de la
naturaleza genérica del régimen que lo gobierna. Y descubrimos que las democracias parecen haber
gobernado de tal manera que sus respectivos Estados adquirieron una base de recursos mas fuerte y
mas confiable.

Sin embargo, antes de felicitarnos mucho por este descubrimiento normativamente reconfortante,
permitasenos desafiar nuestro supuesto mas importante (aunque implicito), a saber, que la naturaleza
misma del régimen ha permanecido sin grandes cambios. Por ejemplo, las democracias, con el objeto
de gobernar efectivamente y de cubrir las necesidades satisfactoriamente, requieren la misma cantidad
de recursos y el mismo tipo de contribuciones y de consentimiento de parte de sus ciudadanos que
tuvieron en el pasado. Pero, ¢qué pasa si las democracias de hoy -sean antiguas o nuevas- necesitan
diferentes recursos y contribuciones? ;Qué debiera suceder con el nexo entre democracia y capacidad
del Estado?

Existe mas de algun indicio de que ese seria el caso en la literatura naciente (sino diversa y
confusa) sobre gobernanza. Se ha puesto de moda, tanto en la politica como en las ciencias politicas,
evitar cualquier mencién al concepto de “capacidad del Estado” -como también a la del “gobierno”- y
poner en su lugar algo llamado “gobernanza”.

La relacion mas deseable entre democracia y Estado ya ha dejado de llamarse “buen gobierno” y
a pasado a ser “buena gobernanza” toda vez que esta consideracion pueda ser creible. Mas provocativa
aun es la nocion de que no es el consentimiento de los ciudadanos lo que es necesario, sino sélo el de
los “sostenedores” (“stakeholders™), entiéndase por tal s6lo el consentimiento de aquellos afectados
mas directa y criticamente por los temas especificos que se manejan. Si fuera apenas una moda pasajera
(reinventada inicialmente y posteriormente promovida por el Banco Mundial), uno podria
perfectamente ignorarla. Pero sospechamos que no podemos darnos ese lujo porque “gobernanza”
puede reflejar un cambio substancial y permanente en la manera como opera el Estado en el contexto
contemporaneo de las politicas y, a partir de eso, nosotros debemos evaluar sus capacidades para
cumplir sus tareas/funciones™®. Permitasenos empezar con una definicién muy genérica del concepto:

La gobernanza es un mecanismo/método para tratar con un amplio rango de problemas/conflictos
en los cuales los sostenedores (actores tanto estatales como no estatales) regularmente logran llegar a
decisiones mutuamente satisfactorias y compartidas por medio de un proceso de negociaciones y luego
cooperando en la implementacion de dichas decisiones®’.

El corazon de esta definicion descansa en una forma de interaccion horizontal entre actores que
tienen objetivos conflictivos, pero que son lo suficientemente independientes como para que ninguno
de ellos pueda imponer una solucién a los otros, pero a la vez suficientemente interdependientes como
para que todos pierdan si no se encuentra una solucion. Los actores involucrados en la gobernanza son
agentes del Estado, pero ademas hay voceros de organizaciones sin fines de lucro, semi-publicas vy,
finalmente, organizaciones semi-voluntarias no estatales. Es justamente el involucramiento de este
altimo tipo de organizaciones, al interior de algo que se aproxima a la sociedad civil, lo que se supone
resulta crucial para el éxito de la gobernanza en las democracias. Sin embargo, todos ellos comparten
un conjunto de normas y experiencias comunes que anteceden su participacion en cualquier tipo de
arreglo relacionado con la gobernanza. Bajo estas condiciones, no tienen porqué ser iguales en cuanto
al tamafio, capacidad o riqueza, pero si deben ser capaces de hacerse dafio o de ayudarse mutuamente,
por ejemplo, deben tener un determinado interés en el tema de politicas que se esta discutiendo.

También resulta esencial la nocion de regularidad. Las organizaciones participantes no sélo
interactian cuando hay algun problema que resolver sino que lo hacen repetidamente y en forma
predecible durante un periodo de tiempo, de manera tal que eso les permite no s6lo aprender mas de sus
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preferencias mutuas sino ademas les permite intercambiar favores, experimentar compromisos
sucesivos, medir el rango de sus mutuas preocupaciones y desarrollar un compromiso con el proceso de
gobernanza en si mismo. En este &mbito, las “palabras claves” tienden a ser confianza y adaptacion
mutua; mas especificamente, el predominio de la confianza y el acomodo mutuo entre organizaciones
mas que las divisiones sociales, culturales, econdmicas e ideoldgicas mas o menos permanentes al
interior de la sociedad.

Es importante hacer notar que en la gobernanza no se trata sélo de la toma de decisiones via
negociacion sino, también, de la implementacion de politicas. Sin lugar a dudas, mientras mas larga y
mas extensiva sea la practica, con mayor probabilidad las organizaciones que participan desarrollaran
intereses comunes a través de dicho proceso de implementacion, de manera que ello puede conducir a
gue consigan un buen trato en relacion con su legitimidad (y con los recursos materiales) de parte de la
administracion de los programas de interés mutuo.

Se argumenta que este modo de solucionar problemas/resolver conflictos es totalmente diferente
del modelo clasico de autoridad jerarquica del Estado, el que supone a éste capaz de imponer sus
decisiones por sobre las partes en conflicto. Es la legitimidad de los funcionarios publicos y la
capacidad de los ciudadanos para obtener acceso “justo” a ellos en un régimen democratico lo que
aseguraria el éxito y la distribucién satisfactoria de los recursos escasos.

Las implicaciones de la literatura sobre gobernanza es que el Estado ha perdido esta capacidad
porque, en situaciones de interdependencia globalizada y de complejidad creciente de los temas, sus
agentes simplemente no pueden capturar y procesar la informacién necesaria para encontrar las
soluciones/resoluciones. Si ello fuera cierto, nuestros indicadores de capacidad del Estado correrian el
riesgo de ser irrelevantes dado que, sin importar cuantos recursos materiales existan, cual sea el modo
de obtenerlos o por cuanto tiempo se dispone de ellos, los politicos democréaticos y los agentes del
Estado sélo pueden ser efectivos si y cuando sean capaces de forjar relaciones regulares y cooperativas
de intercambio con las organizaciones de la sociedad civil. Definitivamente no seria suficiente con
ganar una eleccién y asumir los cargos con el apoyo ciudadano.

Esto es demasiado difuso (y probablemente inestable) en tanto base de la legitimidad, y ademas
tiene poco que ofrecer en lo que se refiere a la informacion especifica requerida. Lo que efectivamente
necesitan tener en forma conjunta, el Estado y el régimen, es una combinacion simbidtica de expertos
especializados y representantes con suficiente dedicacion, todos los cuales hayan demostrado cierta
capacidad en la busqueda de soluciones satisfactorias. Si ellos tienen éxito al realizar esta tarea, la
ciudadania pasiva, “libremente orientada”, estara agradecida de aquel esfuerzo conjunto y los
recompensara con un voluntario respaldo. No es claro cuanto mas agrega la nocion/ideologia de la
“buena gobernanza” o cuanto cambia ambos lados de nuestra ecuacion: 1) el Estado puede operar
efectivamente de diferentes modos y con distintos recursos; y 2) la democracia hace mas restringida su
concepcion de ciudadania si incluye sélo a aquellos que participan directamente en el juego.

Es necesario decirlo, el debate sobre la “buena gobernanza” apenas se ha iniciado y estd muy
lejos de ser claro, aun cuando su mejor version llegue a tener éxito en convertir los procedimientos
operativos estandarizados de los agentes del Estado y las expectativas normativas de los ciudadanos
para aceptar sus decisiones en algo legitimo y compartido por todos.

Notas

! En la version definitiva de este articulo, puede resultar interesante “descontar” el dato sobre ingreso /
gasto total del Estado multiplicandolo por el indicador TI de la percepcion general o por el indice
desagregado que incluye solo las percepciones de la corrupcion en las areas de impuestos, policia,
poder judicial, aduanas, servicio de autorizaciones y area militar, que constituyen las funciones
centrales del Estado.
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2 Hasta donde llega nuestro conocimiento, no existen estudios sistematicos sobre el tema. Lo mas
cercano que encontramos fue un volumen editado de estudios de caso: Mark R. Beissinger y Crawford
Young (eds.), Beyond State Crisis? Postcolonial and Post-Soviet Eurasia in Comparative Perspective
(Washington, Woodrow Wilson Center Press, 2002). Dado que los casos descritos fueron
seleccionados precisamente porque “la mas obvia (dimensién) ha sido la incoherencia institucional del
Estado, visible en situaciones de manifiesta debilidad del Estado y, en algunos casos, en su colapso” (p.
3); por ello no puede entregar una evaluacion equilibrada y comprehensiva.

® Sin embargo, estamos excluyendo aquellos paises que son, ya sea tan “imperiales” que pueden
obtener sus recursos subordinando a otros, o ya sea tan “periféricos” que dependen predominantemente
de favores o de ayuda de otros superiores.

* Adolf Wagner, Allgemeine oder Theoretische Volkswirthschaftslehre (Berlin, 1876).

*> Milton Friedman (con Rose D. Friedman), Free to Choose (New York, Harcourt Brace Jovanovich,
1980).

¢ Realmente sabemos que ésta es solo un aproximacién al caso, gracias a la elaboracion, por parte de
Naciones Unidas, de su indice de Desarrollo Humano.

" Lo que podemos hacer gracias a la medida dicotémica desarrollada por Adam Przeworski.

® Estas dimensiones son: 1) claridad de objetivos; 2) uso efectivo de los recursos; 3) capacidad de
gobernanza; 4) construccién de consensos; y 5) cooperacién internacional.

° Estas dimensiones son: 1) condicion de Estado (“estatidad”); 2) participacion politica; 3) Estado de
Derecho; 4) estabilidad institucional; y 5) integracion politica y social.

' Dada la naturaleza ordinal de las dos variables, utilizamos el Rho de Spearman antes que el
Coeficiente de Correlacion de Pearson.

 De hecho, el Rho de Spearman sélo para los paises democratizados post-comunistas (n=27) sube aun
maés: 0,949.

2 La estrechez del ajuste persiste aun si se usa el indicador simple para “Capacidad de gobernanza”,
que es uno de los cinco que incluye el agregado “indice de gestion”. Aqui, el Rho de Spearman cae
solo débilmente de 0,897 a 0,832.

B3 Articulo de Terry Lynn Karl y Philippe C. Schmitter.

 Hemos excluido, de esta parte del andlisis, cualquier consideracion detallada de los Estados que
integraban la antigua Yugoslavia, no sélo porque su tipo de comunismo era significativamente
diferente antes de la transicion sino, ademas y especialmente, debido a la guerra que afecté de manera
tan importante los resultados (excepto en Eslovenia).

> Referencia a Mancur Olsen.

' Una razén para sospechar de la importancia genérica de la “gobernanza” es el hecho de que la
discusién sobre este concepto no se ha reducido sélo a Estados manifiestamente corruptos y fracasados
del Africa Sub-Sahariana (que era el topico del informe original del Banco Mundial), sino que se
extendié hasta cubrir algunos de los Estados méas honestos y de mejor funcionamiento de Europa
Occidental. La Unién Europea recientemente sac6O un Documento Blanco en el cual oficializa el
concepto y lo aplica a las particulares formas de “gobernar” sus Estados miembros.

Ver mi articulo en el volumen de Heinelt y Grote.
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Caracterizacion empirica de las burocracias latinoamericanas: configuraciones y roles en el
proceso de elaboracién de politicas publicas

Koldo Echebarria

1. Introduccién

La burocracia es una de las anclas institucionales para la efectividad del sistema democratico y la
vigencia del Estado de derecho. Es importante subrayar que la burocracia, vista desde esta perspectiva,
es algo mas que una planta de recursos humanos, un aparato organizativo o un sistema de empleo.
Constituye un conjunto articulado de reglas y pautas de funcionamiento que se insertan en el poder
ejecutivo con la finalidad de, por un lado, dar continuidad, coherencia y relevancia a las politicas
publicas y, por otro lado, de asegurar un ejercicio neutral, objetivo y no arbitrario de los poderes
publicos. La burocracia, en su modelo ideal weberiano, estd conectada tanto con la efectividad de la
democracia, que requiere estabilidad y continuidad en la satisfaccion de las necesidades colectivas,
como con la legitimidad del ejercicio del poder a través de la aplicacion neutral y objetiva de la ley. La
burocracia seria un actor clave para reforzar el caracter intertemporal de los acuerdos politicos,
especialmente en su papel de agente de implantacién y cumplimiento efectivo de los mismos.

América Latina ha sido tradicionalmente percibida como una regién con Estados grandes, pero
débiles, con poca capacidad de respuesta a las necesidades de los ciudadanos. Buena parte de esta
debilidad se ha asociado histéricamente a la falta de una burocracia de profesionales estables. La
burocracia ha sido percibida como un sistema de empleo, recurso en manos del poder politico y de los
intereses corporativos, muy alejado de los rasgos institucionales del modelo weberiano. Esta debilidad
es coherente con las patologias de ineficiencia, desproporcionalidad de dotaciones y formalismo e
hiperregulacion de comportamientos. Detrds de estas disfunciones se sitia la mezcla de
discrecionalidad y captura que caracteriza una situacion de sobreburocratizacion formal e
infraburocratizacion real.

La debilidad de la burocracia ha sido uno de los factores que ha tenido mas peso en la debilidad
del poder ejecutivo de los paises de la region, tanto frente a otros actores politicos como frente a los
intereses organizados. Esto hace que esta debilidad burocratica se haya situado como una de las causas
del fracaso en la regidn de las politicas desarrollistas que tienen al Estado como su actor principal. Es
patente la contraposicion con los tigres asiaticos, en los que un Estado fuerte y autbnomo, apoyado en
una burocracia altamente profesional y meritocréatica, se considera un factor clave de su éxito, lo cual
ilustra este argumento. En el Grafico N° 1 podemos ver los valores que reciben algunos paises de Asia
y América Latina para indicadores asociados con el grado de cumplimiento de los requisitos del
modelo burocratico (segin un indice comparativo a nivel mundial preparado por Rauch y Evans, 2000)
y su correlacion con la efectividad de las instituciones, de acuerdo con los indices de gobernabilidad
del Banco Mundial. En el Grafico N° 2 relacionamos la eficacia gubernamental con la percepcion de
competencia de los funcionarios publicos que surge de los indices de competitividad del World
Economic Forum.

(") Version revisada del documento presentado en el X Congreso Internacional del CLAD sobre la Reforma del Estado y de
la Administracion Pdblica, celebrado en Santiago, Chile, del 18 al 21 de octubre de 2005.
Titulo original: “Analizando la burocracia: una mirada desde el BID”.
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2. La paradoja de la burocracia y sus roles

La paradoja de la burocracia es que, siendo uno de los anclajes institucionales bésicos del Estado
democratico de Derecho, su posicion organizativa en el sistema constitucional estd subordinada al
gobierno. Dicho de otro modo, la burocracia no es legalmente un poder auténomo y responsable, sino
una parte del ejecutivo sujeta a la responsabilidad general del gobierno. La explicacion normativa es
que el papel de la burocracia era concebido como puramente mecénico y subordinado a la ejecucion de
mandatos legales susceptibles de predeterminar el comportamiento de los funcionarios publicos. Con
esta ficcion se pretendia obviar el conflicto entre democracia y burocracia que emerge del caracter no
representativo de esta tltima.

De hecho, el transito de regimenes autoritarios a democréaticos siempre ha estado unido a una
cierta tension para incrementar la subordinacion de la burocracia al poder politico, generando
retrocesos clientelistas en muchos casos. Esto puede obedecer tanto a la necesidad de utilizar el empleo
publico como recurso para premiar con el mismo a los partidarios del partido ganador (spoils system)
que intercambiaban sus votos por trabajo, como para reducir los espacios de autonomia técnica que los
funcionarios normalmente obtienen en ciertos sectores y que pueden ser percibidos como captura
(corporativismo) y limitacion de la accion politica del gobierno. Histéricamente, la democracia ha
tardado en superar este dilema, procesando lentamente la necesidad del Estado de convertirse en un
actor dotado de autonomia y capacidad profesional, subordinado y responsable ante el gobierno, pero
dotado de estabilidad y regido por un acceso meritocratico e igualitario.

Como conclusion, la burocracia puede cumplir roles diversos y contradictorios en el proceso de
elaboracion de politicas, segun se contemple desde su dimension ideal de actor neutral y profesional,
que garantiza la estabilidad, adaptabilidad e interés publico de las politicas, o desde su caracter de
recurso privado, bien de los partidos politicos que lo intercambian por votos o de los mismos
empleados publicos que defienden sus propios intereses a través de la inamovilidad en sus condiciones
de trabajo. El grado en el que la burocracia satisface unos u otros roles podemos suponerlo relacionado
con algunas de las caracteristicas de calidad de las politicas publicas.

No obstante, tampoco podemos presumir una relacion de caracter mecanico entre unas y otras
variables; por ejemplo, una burocracia de corte weberiano ha sido asociada empiricamente a la
apropiacion de rentas por funcionarios publicos que explotan su autonomia; del mismo modo, la
utilizacion del empleo como recurso politico puede permitir absorber los costes requeridos por la
adaptacion de algunas politicas a nuevas circunstancias, o una subordinacién mas estrecha de los
directivos publicos a los gobernantes electos puede asociarse a una mayor preocupacion por politicas
mas proximas a las necesidades de los ciudadanos. También es importante sefialar que el grado en el
que la autonomia burocratica es necesaria para asegurar la calidad de una politica no es igual en
distintos sectores.

3. Las burocracias latinoamericanas: caracterizacion

El andlisis de la burocracia esta asociado empiricamente a la situacion del empleo publico, que es su
materia constitutiva fundamental. El empleo publico tiene, no obstante, una dimension cuantitativa y
una dimension cualitativa. Es esta segunda la que resulta mas relevante para reconocer los atributos
institucionales de la burocracia, mas alla del sistema de empleo. No obstante, abordaremos el analisis
de ambas dimensiones y estableceremos cruces entre las mismas para intentar caracterizar algunos
modelos y realizar comparaciones entre ellos.

Los datos sobre el volumen del empleo publico en la regidn presentan un panorama bastante
diverso de los paises y alguna tendencia convergente. EI empleo publico civil en relacién con la
poblacién se sitda en una media del 4,1%, destacando por encima el caso de Uruguay (6,3%) y por
debajo el de Nicaragua (1,8%), lo que indica una amplia dispersién entre los paises (ver Grafico N° 3).
Al medir el tamafio en términos de coste, la media del impacto de la factura salarial sobre el gasto
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publico es del 33,8%, oscilando entre el 45% de México y El Salvador, y el 18% de Nicaragua. Es
convergente la evolucion reciente de los paises que durante los afios noventa experimentaron una cierta
reduccién del empleo publico en relacion con la poblacién y contuvieron la factura salarial, fruto de los
esfuerzos en materia de disciplina fiscal.

Grafico N° 3
Evolucién del tamafio del empleo publico como porcentaje de la poblacion 1995-1999
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Fuente: Carlson y Payne (2003).
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Estos datos nos dicen poco sobre la capacidad de las burocracias de cumplir unos u otros roles en
relacion con el proceso de elaboracion e implantacién de politicas publicas, dado que, més alla de su
tamafo, son otros los rasgos que definen su grado de autonomia y capacidad. Es significativo, no
obstante, que las tendencias recientes apuntan hacia una mayor disciplina en el manejo del empleo que
estableceria limitaciones en su valor como recurso de intercambio politico. No obstante, el tamafio
relativo del empleo publico en relacién con el empleo total sigue siendo alto en bastantes paises de la
region, a lo que se une el hecho de que, en promedio, los salarios del sector pablico casi duplican los
salarios del sector manufacturero.

Una aproximacion cualitativa al analisis de la burocracia nos lleva a examinar en qué medida
éstas estan dotadas de los atributos institucionales necesarios para el desempefio de los roles
normativos que tienen atribuidos en una democracia representativa. Para realizar este analisis vamos a
apoyarnos en los datos y conclusiones de un estudio de diagndéstico institucional del servicio civil
realizado en 18 paises de la region, y que evalla a través de diversos indices su grado de conformidad
con diversos requerimientos institucionales basicos de una burocracia auténoma y, al mismo tiempo,
dotada de capacidad técnica para ejercer su papel en la elaboracién e implantacién de politicas
publicas.

El grado de autonomia de la burocracia puede medirse a través del indice de mérito (Grafico N°
4), que evalua el grado en el que existen garantias efectivas de profesionalidad en el servicio civil y el
grado de proteccion efectiva de los funcionarios frente a la arbitrariedad, la politizacion y la busqueda
de rentas.
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i Grafico N° 4
Indice de mérito
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Fuente: Elaboracion a partir de la informacion de los diagndsticos institucionales de los dieciocho paises analizados
(Zuvanic y lacoviello, 2005).

Pueden distinguirse tres grupos de paises en términos del grado de autonomia de la burocracia, de
acuerdo con los valores del indice de mérito. Costa Rica, Chile y Brasil lideran el grupo, con indices
entre 60 y 90 (sobre 100), reflejando una instalacion generalizada de los principios de mérito en las
decisiones de seleccion, promocion y desvinculacion. Les sigue un grupo de paises con indices entre 30
y 50, que incluye Argentina, Venezuela, México, Colombia y Uruguay, en los cuales coexisten
espacios de mérito con tradiciones clientelares. Por Gltimo, un amplio grupo que comprende Ecuador,
Per(, Bolivia y todos los paises centroamericanos, con excepcion de Costa Rica, presentan indices por
debajo de 20, reflejando una fuerte politizacion de las decisiones de ingreso, desvinculacion y
promocion.

Para poder desempefiar roles sustantivos en el disefio e implantacion de las politicas publicas,
ademas de autonomia, la burocracia requiere capacidades técnicas adecuadas e incentivos para un
desempefio efectivo. El indice de capacidad funcional (Grafico N° 5) es una buena aproximacion a esta
capacidad, considerando variables relacionadas con la gestioén de las remuneraciones y la gestion del
rendimiento. Los salarios constituyen la contraprestacion por los servicios prestados por los
funcionarios, pero al mismo tiempo expresan la politica institucional en materia de retencion y
desarrollo de carrera de las personas y grupos en la organizacién. El sistema salarial contiene
potencialmente los incentivos para promover la permanencia en la organizacion, la asuncion de
responsabilidades, el desarrollo de competencias y el ajuste entre los objetivos individuales y
organizacionales. Por otro lado, cualquier intento de fijacion de politicas de remuneracién variable
requiere algin grado de desarrollo de la gestion del rendimiento, ya que es imposible asociar el pago a
alguna medida de desempefio o cumplimiento de metas individuales, grupales o institucionales sin
procedimientos de evaluacion en funcionamiento.
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i Gréfico N° 5
Indice de capacidad funcional

90 +

80

70

60 [ 57
50 +— 48 47 47
M = — 44
40 0 38
30 4 =
20+ —— —H 1 — 19 19 5 17 17
14 13 12 "
1w+ — +— - 4
o : : : : : :
» NI 4 R @ & & rd @ & < K e ¢ N & &
& & R &(\x\ & & N (\f & & f‘,@ &4@ ?f’ & é‘é& @7’& d\\éo‘
& & S O < 008 < K & > < <
o
Q_Q
Escala 0 a 100.

Fuente: Zuvanic y lacoviello (2005).

Distinguimos tres grupos de paises en relacion con la capacidad del sistema de influir en el
comportamiento de los empleados. Brasil y Chile se destacan dentro del grupo de paises de la region,
con indices cercanos a 60 sobre 100. Este puntaje refleja sistemas ordenados de gestion salarial con
relativa equidad interna, procesos para mejorar la competitividad salarial, y procesos de evaluacion que
comienzan a relacionar el desempefio individual con el grupal e institucional. Les sigue un grupo de
paises con indices entre 40 y 50 (sobre 100), formado por Venezuela, México, Uruguay, Colombia,
Argentina y Costa Rica. Estos casos se caracterizan por haber pasado por procesos de ordenamiento del
sistema salarial, aunque persisten situaciones de inequidad interna y problemas de competitividad
salarial en los niveles gerenciales. En estos paises ha habido intentos de aplicacion de sistemas
generalizados de evaluacion de desempefio, persistiendo dificultades en su implementacion. El grupo
con peores resultados presenta indices entre 10 y 25 (sobre 100), y estd formado por Honduras,
Paraguay, Panamd, Perd, El Salvador, Guatemala, Nicaragua, Ecuador, Bolivia y Republica
Dominicana. Estos paises presentan como puntos en comun la diversidad de criterios de pago, falta de
informacion sobre las remuneraciones, altos niveles de inequidad, y ausencia de evaluacion de
desempefio (pese a estar enunciada en las normas) o intentos de aplicacion parcial con fuerte sesgo a la
benevolencia. La competitividad salarial varia dentro de este grupo, pero en general, aun en casos de
competitividad razonable en términos de comparacion de promedios de salarios entre sector publico y
privado, persisten sectores con baja competitividad debido a la dispersion de sistemas salariales.

Considerando conjuntamente ambos indices, podemos agrupar los paises analizados en tres
niveles diferenciados de desarrollo burocratico. Un primer grupo de paises presenta burocracias con un
desarrollo minimo, por lo que el sistema de servicio civil no puede garantizar la atraccion y retencion
de personal competente, ni dispone de mecanismos de gestion que permitan influir en un
comportamiento efectivo de los funcionarios; este grupo incluye paises con bajo nivel en ambos
indices, y esta integrado por Panama, El Salvador, Nicaragua, Honduras, Pert, Guatemala, Ecuador,
Republica Dominicana, Paraguay y Bolivia. El segundo grupo identificado presenta sistemas de
servicio civil medianamente conformados, pero que no llegan a consolidarse en términos de garantias
de mérito y herramientas de gestion que permitan una efectiva disponibilidad de capacidades; es la
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situacion de Venezuela, México, Uruguay, Colombia, Argentina y Costa Rica. Por Gltimo, se destacan
en términos de ambos indices Chile y Brasil, con sistemas de perfiles diferenciados pero mas
institucionalizados que en el resto de los paises de la region.

Ambos indices estan correlacionados, no presentando el trade-off que podria esperarse (salvo en
el caso de Brasil) considerando que, en principio, una valoracion fuerte del mérito seria
contraproducente en términos de flexibilidad o capacidad incentivadora de la burocracia. Esta situacion
puede deberse al bajo grado general de desarrollo de la burocracia en la regién, de manera que el déficit
de mérito no genera una mayor flexibilidad (y por lo tanto un indice de capacidad funcional superior),
sino una desintegracion general del sistema (y por ende bajos puntajes para todos los indices).

Podemos finalmente cruzar los datos cuantitativos con los cualitativos y relacionar el tamafio con
la calidad de la burocracia (Grafico N° 6). Para esto ultimo, utilizamos el indice sintético de servicio
civil que incorpora las dimensiones de mérito y capacidad funcional, asi como otros indices
cualitativos. El resultado pone de manifiesto que la cantidad y la calidad no estdn necesariamente
correlacionadas, apareciendo paises caracterizados por burocracias disfuncionales grandes o pequefias.
Solo es apreciable una correlacion positiva entre buena calidad y tamafio mas reducido, especialmente
en los casos de Brasil y Chile.

Grafico N° 6
Cantidad y calidad de las burocracias
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Fuente: Elaboracion propia.

Nota: La talla de la burocracia representa el tamafio del empleo publico expresado como porcentaje de la poblacién
(extraida de Carlson y Payne, 2003). El indice sintético de servicio civil es una valoracidn total por pais en porcentaje sobre
la suma de indices que miden eficiencia, mérito, consistencia estructural, capacidad funcional y capacidad integradora del
servicio civil (extraido de Longo, 2005).

4. Configuraciones burocraticas y roles prevalecientes

Mas alla de la caracterizacion general anterior, la burocracia al interior de los paises de América Latina
no se presenta como un actor unico y homogéneo. Dada la extraordinaria heterogeneidad de los
elementos constitutivos de la burocracia estatal, ésta se presenta al interior de los paises como un



Publicado en la Revista del CLAD Reforma y Democracia. No. 34. (Feb. 2006). Caracas.

conjunto de organizaciones complejas e interdependientes, que no necesariamente responden a la
misma configuracion entre autonomia y capacidad. Esta heterogeneidad puede proporcionar algunas
claves para entender la dinamica interna del aparato estatal y el grado en el que diferentes partes de la
burocracia pueden cumplir roles diferentes y hasta contradictorios en un mismo pais.

Tomando como punto de partida esta afirmacion, se desarrolla una descripcion de las formas que
puede tomar el actor burocracia al interior de los paises (ver Gréafico N° 7). Todos en mayor 0 menor
medida han desarrollado estas formas o “tipos”, que distan de ser ideales y que se proponen con fines
exclusivamente descriptivos. Estos tipos pueden coexistir de forma simultdnea en el aparato estatal,
aunque su grado de presencia puede diferir de pais en pais, y cada uno de ellos se ha conformado de
acuerdo a los contextos histéricos y a las practicas politicas predominantes. Asimismo, cada tipo de
burocracia, entendemos, muestra una “propension” a determinados roles en el proceso de elaboracion
de politicas, aunque pueden existir excepciones que exceden el marco del actual anélisis.

GréaficoN° 7
Configuraciones burocraticas

Burocracias administrativas - Administracidn federal
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Fuente: Elaboracion propia.

a) La burocracia administrativa clasica. Se caracteriza por una baja capacidad y una autonomia
relativamente alta. Esta compuesta por el aparato que ejerce funciones administrativas en los diversos
ministerios y sectores del Estado. Este ambito estd normalmente cubierto por normas formales de
mérito, que no se aplican y que representan los intentos frustrados o a medio camino de desarrollar una
burocracia weberiana clasica; los funcionarios han accedido por criterios mas politicos que
meritocraticos, pero pueden tener estabilidad. Su grado de competencia técnica y la capacidad de
incentivacion de comportamientos son bajos; son los ambitos mas afectados por recortes
presupuestarios (en algunos paises, como Pert o Uruguay, el ingreso a estos cuerpos esta congelado).
Aqui situariamos, en distintos grados de autonomia y capacidad, las burocracias administrativas de
Peru, Ecuador o Venezuela, en un nivel mas bajo, y de Argentina, Colombia, Costa Rica y Uruguay, en
un nivel mas alto.

Esta burocracia tiene una reducida capacidad de ejercer un papel activo en relacion con el ciclo
de las politicas publicas. Su escasa capacidad impide una influencia efectiva en la fase decisional, de la
que esta desconectada y que se sustancia en la superestructura politica de los ministerios. Puede
desempefiar algin papel en la implantacion, aunque con un sesgo hacia el formalismo y el control de
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procedimientos burocraticos y no hacia la gestidn de los servicios. Su virtualidad como recurso para el
intercambio politico es reducido, como consecuencia de la estabilidad de sus miembros y el progresivo
declive de su importancia cuantitativa.

b) La burocracia clientelar. Se caracteriza por baja autonomia y baja capacidad. Este grupo esta
conformado por funcionarios que ingresan temporalmente al gobierno bajo criterios de confianza o
afiliacion partidaria. Las rotaciones ministeriales o los cambios de gobierno influyen en la
conformacién de las plantas y pueden implicar cambios masivos de funcionarios. Un subconjunto de
estas burocracias se produce cuando el control del acceso y la permanencia no estan en manos del
sistema de partidos, sino de organizaciones sindicales o gremios. Los casos mas acentuados se dan en
los paises centroamericanos (con la excepcion de Costa Rica), en la Republica Dominicana, Paraguay y
Bolivia (salvo en algunos enclaves meritocraticos). En México, el control del aparato gubernamental se
ha dividido tradicionalmente entre el partido gobernante para los cuadros (hasta la recientemente
aprobada Ley de Carrera) y los sindicatos para los restantes puestos de trabajo. Paralelamente, es
posible encontrar nucleos de estas caracteristicas en otros paises, como Argentina (designaciones
transitorias), Colombia (provisionales), Uruguay (contratados) o Peru (laborales), al amparo de
regimenes transitorios o especiales de empleo que conceden al gobierno una mayor flexibilidad en
nombramientos y desvinculaciones.

Los roles de esta configuracién estan vinculados a su caracter de recurso politico del partido
gobernante que los intercambia por votos 0 apoyos politicos. Esta burocracia es una extension mas del
actor politico partidario, pudiendo tener alguna capacidad de veto frente a segmentos burocraticos
profesionales o meritocraticos, con los que puede entrar en conflicto. Su papel en la elaboracion de
politicas o su implantacion es casi irrelevante, salvo en el plano més operativo de las tareas méas
simples y rutinarias.

c¢) La burocracia paralela (“equipos técnicos” o de “proyectos”). Lo propio de esta modalidad
es la baja autonomia y alta capacidad. Estd conformada por cuadros que se han incorporado bajo
formas contractuales flexibles, que se han expandido en la mayoria de los paises de América Latina
desde principios de los noventa, mostrando tendencias a consolidarse. Su régimen laboral suele estar
regido por normas relativas a contratos de servicios u otras formas juridicas. No forman parte de las
estructuras permanentes aunque en varios paises la renovacion de estos cuerpos se realiza
sucesivamente. Estos grupos de funcionarios no responden estrictamente a un partido politico y
presentan conocimiento experto en algun area tematica de politica. En la mayoria de los casos se han
incorporado a efectos de cubrir determinadas necesidades técnicas, y en algunos casos han desarrollado
habilidades técnico-politicas. Suelen configurar instituciones paralelas o lo que se ha denominado
“ministerios paralelos” fuera o al interior de las dependencias ordinarias. Estas estructuras pueden ser
mMA&s 0 menos exitosas, y mas 0 menos resistidas por los otros actores burocraticos internos.

Su participacion en el ciclo de las politicas publicas es diferente, segin la posicion que ocupen.
Una de sus versiones es la de los equipos de asesores técnicos que desempefian un papel clave en el
disefio de las alternativas de politica en proximidad a la cabeza del poder ejecutivo. Otra de las
versiones esta mas bien centrada en asegurar la ejecucion de las politicas, los proyectos o la entrega
efectiva de determinados servicios publicos. Aqui podemos situar, en diversas combinaciones de
autonomia y capacidad, las organizaciones que gestionan proyectos con financiacién internacional o
fondos sociales.

d) La burocracia meritocratica. Se caracteriza por combinaciones diferentes de alta autonomia
y capacidad. Esta integrada por funcionarios con estabilidad reclutados por mérito e incorporados a
carreras profesionales, con diversos incentivos a un desempefio profesional de su trabajo. Integran este
grupo las burocracias administrativas en las que se ha preservado el mérito y la capacidad, como en los
casos de Chile o Brasil (carreras y cargos gubernamentales), entidades singulares vinculadas a la
burocracia fiscal o econdmica (como los bancos centrales, las entidades regulatorias o las
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administraciones tributarias -SUNAT Yy el Servicio de Impuestos Internos, en Pert y Chile) y carreras
profesionales que han establecido estatutos propios de personal basados en el mérito y la capacidad (la
carrera diplomatica en diversos paises, como México o Brasil, los administradores gubernamentales en
Argentina, y algunos técnicos, como economistas, abogados o ingenieros, en otros paises). A medio
camino entre las burocracias administrativas y las meritocraticas, aunque dependiendo de los paises y
de los sectores, se situarian las burocracias de los sectores sociales (personal de los sectores de
educacion y salud).

Estamos hablando de burocracias que opinan y actGan. La mayoria de estos cuerpos tienen una
incumbencia especifica: areas tematicas de la politica publica que requieren un grado de formacién o
conocimiento diferencial, lo que les atribuye opinion y capacidad de influencia sobre el &rea en la cual
actian. Ello les convierte en actor importante para sostener la estabilidad y orientacion al interés
publico de las politicas. Conforman un actor y presentan culturas especificas, que pueden ser cerradas y
con fuerte espiritu de cuerpo, lo que produce sesgos corporativos (esto es lo que se ha denominado en
Brasil “insulamento burocratico”). Esto les puede hacer méas proclives a participar en el disefio que en
la implantacion de las politicas y a reivindicar espacios decisionales autbnomos, lo que les genera
conflictos con el poder politico; también es normal que puedan establecer alianzas con otros poderes
del Estado, e incluso con intereses externos, lo que, por un lado, les atribuye capacidad de interlocucion
externa, pero les hace susceptibles de captura.

5. Balance y perspectivas

En los Gltimos quince afios, las burocracias latinoamericanas han experimentado transformaciones que,
dentro de un panorama general de acusada debilidad, se ha traducido en una mayor diversidad, tanto
entre paises como en el seno de los propios paises. Las burocracias se han convertido en el objeto de
transaccion de cambios politicos y econdmicos que han producido consecuencias relevantes sobre sus
configuraciones y roles en el proceso de elaboracion e implantacién de politicas publicas. Dicho en
otras palabras, las transformaciones de las burocracias se han producido mayormente, no por reformas
administrativas especificamente dirigidas a su reforma, sino por el efecto que reformas de otra
naturaleza (econémicas y politicas) han tenido sobre la autonomia y capacidad de la burocracia.

Varias son las lecciones que se pueden extraer de estas transformaciones asi como el panorama
que se deduce de las mismas. En primer lugar, la carga que han impuesto las politicas fiscales sobre el
peso y el coste del empleo pablico. Con mayor o menor impacto, en funcion de las circunstancias de
los paises, el empleo publico ha dejado de crecer y, en su conformacion tradicional, ha quedado
constrefiido a las funciones administrativo-burocréticas tradicionales. Esto, que desde el punto de vista
fiscal constituye una buena noticia, no ha dejado de generar efectos secundarios importantes de otra
naturaleza: (i) el progresivo envejecimiento y pérdida de funcionalidad de las burocracias
administrativas tradicionales, que sufren el desgaste de la falta de renovacion de efectivos y la pérdida
de los funcionarios mas capaces por la merma del poder adquisitivo de sus remuneraciones; (ii) la
aparicion de burocracias paralelas de distinta naturaleza, ya sea por la aparicion de regimenes de
contratacion nacional que terminan constituyendo una planta separada, o por la multiplicacion de
unidades de proyectos que encubren dotaciones de profesionales en sectores de alta sensibilidad
politica.

En segundo lugar, la extension y profundizacion en la mayoria de los paises de democracias
electorales altamente competitivas, pero poco apegadas a la necesidad de una burocracia estable e
imparcial, ha provocado que el fendmeno del clientelismo siga constituyendo una lacra en la mayoria
de los paises. Si bien la disciplina fiscal ha impedido un desarrollo mayor de este fenémeno en las
burocracias estatales, en numerosos paises miles y miles de empleos cambian de titular con los cambios
de gobierno, dafiando irremisiblemente la capacidad de la burocracia de contribuir de forma efectiva a
la calidad de las politicas publicas. Adicionalmente, hay razones para pensar que el clientelismo ha
exacerbado su influencia por otros cauces. Por un lado, la privatizacion de numerosos servicios y
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quehaceres publicos se ha constituido en un vehiculo indirecto de favores de empleo, y, por otro lado,
los procesos de descentralizacion y democratizacion de los poderes regionales y locales han supuesto
un fuerte y, a menudo, poco conocido incremento de las ndminas de funcionarios, sin garantia de
transparencia y regularidad en el acceso.

En tercer lugar, se constata el fortalecimiento de ambitos burocraticos en lo que podemos
denominar &mbitos de consenso internacional sobre la irrenunciabilidad del poder estatal en la gestion
econdmica. Los ultimos afios han visto un considerable fortalecimiento en casi todos los paises de lo
que genéricamente vamos a denominar “burocracias fiscales”, que estan constituidas por los
ministerios de hacienda y finanzas, los bancos centrales, las oficinas de recaudacién de impuestos, las
agencias regulatorias de servicios privatizados y, eventualmente, las agencias de control y auditoria del
gasto. Con amplias variaciones entre paises, el rol decisional y ejecutivo de esta parte de la burocracia
estatal se ha fortalecido en coherencia con la prioridad acordada a las politicas de disciplina fiscal y
regulacién de los mercados. En algunos paises, este esquema se ha extendido a la creacién de fondos
sociales, en principio de emergencia, que gestionan inversiones en los sectores sociales; estos fondos
operan, sin embargo, como un subproducto, por un lado, de la gestion fiscal (conteniendo la inversion
en alcances estrictos y autocontenidos) y, por otro lado, de la busqueda de legitimidad de los lideres
politicos en los sectores mas desfavorecidos.

Finalmente, estas transformaciones ponen de manifiesto el escaso rendimiento en este periodo de
las politicas de reforma administrativa clasica (centradas en las instituciones administrativas en si
mismas, como la reforma del servicio civil), cuando se han formulado aisladas de las prioridades de
politica fiscal. Se ha generalizado la elaboracién de nuevas leyes de servicio civil, la realizacién de
reestructuraciones formales de la planta ministerial, y la adopcidon sobre el papel de toda clase de
férmulas innovadoras de organizacion y gestion de servicios, pero su puesta en practica ha sido poco
efectiva més allé de las propias burocracias fiscales. El reto de construir burocracias estables y con alta
capacidad profesional sigue estando presente en la mayoria de los paises de la region. No obstante, el
agotamiento del modelo uniforme y tecnocratico con el que se ha concebido histéricamente la reforma
administrativa hasta ahora y su desbordamiento por factores politicos y econémicos, coloca sobre la
mesa la necesidad de plantearse nuevas estrategias de reforma méas encuadradas en el contexto de los
paises y con una vision mas plural y diversa de la realidad burocratica entre y en los paises.
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Descentralizacion y viabilidad del desarrollo local en América Latina”
Ivan Finot

I. El desarrollo econémico local: nuevo objetivo de la descentralizacion

El antecedente inmediato de los actuales procesos de descentralizacion es la planificacion regional,
modalidad que asumi6é mayor importancia durante las décadas de 1960 y 1970. En aquellos afios,
estados, provincias o departamentos, segun los paises, fueron agrupados en regiones, en funcion de
caracteristicas territoriales similares; fueron creados 6rganos desconcentrados responsables de la
inversion puablica en cada region, y la inversion en infraestructura de transportes se orientd
primordialmente a aumentar la integracion territorial de cada pais, lo cual en muchos casos resulté en
una evidente reduccion de las disparidades territoriales (por ejemplo, Brasil).

Con el agotamiento del centralismo -que eclosiond en la crisis de la deuda de los 80-, la
descentralizacién politica y los mecanismos democraticos de decision emergen como la alternativa
frente a la planificacion regional. Entonces, asi como antes se tendia a centralizar las decisiones tanto
politicas como econdmicas en los gobiernos nacionales, a partir de entonces se propendi6 a transferir lo
mas posible las decisiones sobre provision de bienes publicos (con excepcion de una lista bastante
restringida que quedaba reservada al nivel nacional) hacia gobiernos subnacionales. La equidad
dependeria de los sistemas de transferencias.

Si bien la descentralizacion politica fue precedida en algunos casos por una transferencia de
competencias administrativas y aun fiscales a autoridades territoriales designadas, ella se hizo efectiva
con la recuperacién del derecho a elegir gobiernos subnacionales y se orient6 hacia los niveles donde
tradicionalmente se habia ejercido este derecho. En los paises unitarios se enfocé en el nivel local, y en
los federales, en el nivel intermedio, con excepcién de Brasil. En este Gltimo, la descentralizacion se
orienta hacia los municipios con més énfasis que a los estados, una de las banderas en la lucha por la
recuperacion de la democracia. Y solo en Chile la regionalizacion realizada por el régimen militar se
transformd en descentralizacion democratica, al conformarse en cada region Consejos Regionales
electos (indirectamente). Pero en este caso, la regionalizacion no habia correspondido al concepto de
“regiones homogéneas” sino al principio que predomina en la conformacion de cualquier division
politico-administrativa: controlar el territorio.

En una perspectiva historica, la descentralizacion politica hace parte, ciertamente, de los procesos
de democratizacion iniciados en la década de los 80. Pero ademas se orientd en funcion de un objetivo
prioritario para la gobernabilidad democratica: amortizar en la brevedad posible lo que la OIT habia
denominado “la deuda social”. Dadas las restricciones presupuestarias emergentes de los ajustes que
prosiguieron a la crisis de la deuda, contar con los recursos necesarios resultaba particularmente dificil
y la gestion descentralizada se configuré como una forma mas eficiente de organizarse para la gestion
social. Entonces, si bien los procesos consistieron primordialmente en la transferencia de
responsabilidades en materia tanto de infraestructura basica y servicios publicos como de prestacion de
educacion escolar y atencion de salud, lo que caracteriza a los procesos actuales es la descentralizacion,
en mayor o menor grado, de estos Ultimos servicios.

Después de alrededor de 20 afios de iniciados los procesos mas antiguos se puede apreciar que, Si
bien los incrementos en gasto social descentralizado no han tenido un correlato equivalente en términos
de calidad (segun observaba la CEPAL en 1998), los gobiernos locales han jugado un papel decisivo en
la extension de la cobertura de los servicios y la lucha contra la pobreza, aunque no tanto en su calidad

(") Version revisada del documento presentado en el X Congreso Internacional del CLAD sobre la Reforma del Estado y de
la Administracion Puablica, celebrado en Santiago, Chile, del 18 al 21 de octubre de 2005.
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de cabezas de autonomias sino como agentes, 0 socios (parceiros en Brasil), de los gobiernos
nacionales.

En cuanto a equidad territorial, si bien todos los sistemas de transferencias implicaron avances
significativos desde el punto de vista de la redistribucion territorial del ingreso, ain se pueden observar
grandes diferencias. Particularmente en lo que se refiere al nivel local, se puede afirmar que la
descentralizacién no ha sido equitativa, ya que una gran mayoria de los municipios -con la excepcion
relativa de los de Brasil- cuenta con muy escasa autonomia efectiva al ser extremadamente
dependientes de transferencias cuyo monto se decide en forma centralizada (por lo general bajo
objetivos sociales).

Sin embargo, la autonomia local cobra contemporaneamente una nueva importancia: es una
condicion indispensable para el logro de un objetivo que puede resultar estratégico para la
competitividad nacional y para la creacion de ingresos: el desarrollo econémico local. Para lograrlo
resulta imprescindible que en cada localidad existan autoridades electas que cuenten con suficientes
competencias (sobre todo en materia de infraestructura basica y servicios publicos) y, lo que seria
decisivo, con recursos suficientes y de libre disponibilidad para poder promover procesos de
concertacion publico-social-privada para el desarrollo local. En la situacion actual este objetivo sélo
seria posible en los municipios localizados en las areas donde se concentran los ingresos, lo que
ademaés plantea un problema de desigualdad juridica respecto al derecho ciudadano de proveerse de
bienes locales.

La orientacion actual de la descentralizacion, la heterogeneidad municipal prevaleciente y los
muy desiguales niveles de recursos de libre disponibilidad con que cuentan los gobiernos locales no
favorecen el logro del desarrollo local, al menos no en condiciones de equidad. Se hace imprescindible
repensar la descentralizacion para incluirlo y -si es posible- avanzar en eficiencia, equidad social y
construccion de ciudadania. El presente trabajo tiene como propoésito contribuir a esta reflexion,
utilizando para ello un marco teoérico y metodologico propuesto por el autor en trabajos anteriores.

En sintesis, en dicho marco se establece la necesidad de diferenciacion entre bienes locales
(bienes de consumo colectivo) y bienes sociales (canasta de bienes de consumo individual), y definir
claramente entre las tareas que los gobiernos locales realizan como cabezas de autonomias y aquellas
otras que efectian como agentes (o socios) del gobierno nacional para la redistribucion personal del
ingreso (canasta).

Se plantea también que para que la provisién autonoma de bienes locales se dé bajo condiciones
de eficiencia, se debe lograr la mayor correspondencia posible entre ambitos de demandas y
circunscripciones politico-administrativas, que las preferencias ciudadanas sean adecuadamente
expresadas y representadas, que en el mismo proceso sean adoptadas tanto decisiones sobre gasto como
aquellas que se refieren a los aportes ciudadanos con que se contribuira a financiar dicho gasto, y que
las transferencias sean subsidiarias respecto a estas decisiones locales.

A continuacién, después de una breve evaluacién de la participacion del nivel municipal tanto en
la generacion de ingresos como en el gasto publico, se analiza la evolucion de los sistemas de
transferencias territoriales y, finalmente, se propone algunos lineamientos para poder lograr los
objetivos buscados.

Il. Importancia del nivel local en las cuentas fiscales
En América Latina, la descentralizacion hacia el nivel municipal, medida tanto por el aporte de este
nivel a los ingresos fiscales como por su participacion en el gasto pablico, es ain muy limitada.

Los paises de la region donde las recaudaciones municipales tienen mayor importancia serian,
entre los federales, Brasil y México, con 6,1 y 6% respectivamente, y entre los unitarios, Chile, con un
8,1% y Bolivia, con un 4,1% (Finot, 2005)'. Estos bajos niveles de participacion contrastan, por
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ejemplo, con el caso de Estados Unidos, donde el nivel local representa el 24% del total de ingresos
fiscales (sin seguridad social), o de Dinamarca, donde tal participacion alcanza a un 48%.

Adicionalmente, en la region los impuestos locales representan una proporcion menor del total de
ingresos municipales. Asi por ejemplo, en Brasil sdlo el 9,7% del gasto municipal es financiado con
impuestos locales (y mas del 60% con transferencias de otros niveles); en Bolivia los impuestos
financian solo el 8,9% del gasto local (las transferencias provenientes del nivel nacional, mas del 78%);
y en Chile el 12,3% (las transferencias provenientes del mismo nivel cubren un 49%)?. En cambio en
Estados Unidos el gasto local se financia en un 38% con impuestos (y 22,8% con tasas y 38,4% con
transferencias), y en Espafia la participacion de los impuestos en el financiamiento local llega a méas del
50% (y las transferencias representan un 33,3%).

Pero no sélo la participacion de los impuestos locales como fuente de ingresos municipales es
muy reducida en América Latina sino que, en correspondencia con las grandes disparidades territoriales
registradas en la region (ver Silva, 2003), los impuestos locales suelen ser generados en su mayor parte
por relativamente pocos municipios: aquellos donde se concentra la poblacion de mayores recursos y/o
las actividades mas rentables. La gran mayoria de los municipios es extremadamente dependiente de
las transferencias, muchas de ellas altamente condicionadas.

En todo caso, en varios paises la participacion municipal en el gasto publico es apreciablemente
mayor que en la generacion de ingresos fiscales, gracias a las transferencias. Asi, por ejemplo, en Brasil
esta participacion representa un 15,7% del total del gasto publico, y en Bolivia, un 12,3%. En cambio
en Mexico, donde las transferencias a los municipios son de menor monto -y en gran parte
intermediadas por el respectivo estado-, el gasto municipal autbnomo solamente significa un 7,4% del
total del gasto publico; y en Chile, la participacion municipal en el gasto es similar a la de los ingresos,
8,1%, ya que las transferencias de libre disponibilidad provienen del propio nivel municipal.

La participacion municipal en el gasto varia bastante segun los paises, pero aun en los casos en
que ella es relativamente importante, resulta apreciablemente menor que en los paises desarrollados. En
Estados Unidos, por ejemplo, no obstante los enormes gastos federales en defensa, el gasto local
representa alrededor del 28% del gasto publico total sin seguridad social; y en Dinamarca, tal indicador
supera el 58% del total del gasto publico.

En América Latina parecen existir amplios margenes para aumentar la autonomia local, pero ello
dependeria crucialmente de que los municipios pudieran contar con mas recursos fiscales generados
localmente y con una mayor cuantia de transferencias de libre disponibilidad. Lo decisivo seria poder
hacer esto Ultimo sin amenazar el equilibrio fiscal.

I11. Los sistemas de transferencias territoriales y su evolucion

Segun ya se ha mencionado, en América Latina se ha descentralizado, principalmente, la provision de
dos tipos de bienes publicos: 1) infraestructura y servicios basicos, y 2) en distintos grados, los
servicios de educacion escolar y de salud.

Inicialmente al menos, se dio un tratamiento similar a ambos tipos de bienes. Es evidente, sin
embargo, que mientras los primeros son de consumo colectivo -bienes publicos propiamente dichos-,
los segundos son de consumo individual. Mientras en el caso de los primeros la demanda esta
claramente diferenciada geograficamente -por factores fisicos y bioldgicos-, en el de los segundos s6lo
lo est& cualitativamente -por los factores anteriores mas los culturales- pero no cuantitativamente, ya
que contemporaneamente el Estado debe garantizar a todo ciudadano el acceso a un mismo nivel de
servicios de educacion escolar y de salud, independientemente de su lugar de residencia.

En consecuencia, los sistemas de transferencias deberian estar destinados, por un lado, a igualar
el derecho de todo ciudadano a proveerse de bienes publicos locales y, por otro, a garantizar el acceso
de todos los ciudadanos, independientemente del lugar en que residan, a acceder a un mismo nivel de
determinados servicios, entre ellos, primordialmente, a los de educacion escolar y salud. Esto implica,
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segun postulamos desde 1998 (ILPES, 1998), un tratamiento diferenciado de las transferencias, segun
tengan una u otra finalidad, tarea no siempre facil en el caso de los paises federales, donde la
descentralizacion de los servicios de educacién y salud muchas veces ha sido considerada como una
“devolucion” de servicios que antiguamente estaban exclusivamente a su cargo.

En efecto, en Argentina aun no se hace una diferenciacion en las transferencias seguin destino. En
Brasil, en cambio, antes incluso del actual proceso, se habia establecido qué porcentaje del gasto debia
ser dedicado obligatoriamente a educacion. En la Constitucion de 1988 este porcentaje fue establecido
en 25%, y el mismo afio se instaurd un sistema de transferencias federales destinado a reducir
disparidades en las prestaciones en salud, las que pasaron a ser reguladas por un sistema Gnico (el
Sistema Unico de Salud). Posteriormente se ha afiadido a estas determinaciones nuevas “vinculaciones”
-0 alicuotas de impuestos- destinadas exclusivamente a seguir reduciendo disparidades en la prestacion
de estos servicios. En Mexico, a su vez, desde un comienzo se hizo una clara diferenciacion entre las
transferencias territoriales de libre disponibilidad y las destinadas a gasto social. El régimen de
personal de los servicios publicos de educacion y salud sigue centralizado.

En los paises unitarios se comenz6 por dar un tratamiento similar al financiamiento de la
provision de infraestructura basica y al de infraestructura de educacién y salud: para ambos fines se
contaba, de partida, con los recursos recaudados localmente mas transferencias en principio de libre
disponibilidad. La orientacion social del gasto se dio, en este caso, a través de condicionamientos a
estas transferencias y/o induciendo a los municipios a comprometer sus recursos como aportes locales
para poder optar a transferencias acordadas proyecto por proyecto a través de fondos de desarrollo
social. Eso en cuanto a infraestructura, porque en lo que se refiere a régimen de personal del sector
publico en educacién y salud, generalmente se decide centralmente y las remuneraciones son
financiadas en su mayor parte a través de sistemas centralizados.

Asi ocurria también en Colombia, pero en el 2001 los sistemas de transferencias vigentes -
incluidos los fondos de desarrollo- fueron reemplazados por un solo Sistema General de
Participaciones. En este sistema se hace una clara diferenciacion entre transferencias sociales y
transferencias territoriales. En efecto, en el caso de las destinadas a educacién y salud (83% en total), se
distinguen las subvenciones (en el caso de la educacion escolar) y los subsidios (en el de la salud)
asignados en funcion de una politica social nacional. Los gobiernos locales claramente juegan el papel
de agentes del gobierno nacional en lo que se refiere al sistema nacional de redistribucién social del
ingreso. En cambio, el resto de las transferencias (17%) es de libre disponibilidad, su cuantia esta
levemente vinculada a los esfuerzos fiscales locales y todavia estan condicionadas predominantemente
segun objetivos sociales (41% debe ser destinado a saneamiento basico, 5% a deporte y 5% a cultura).

Para la asignacion de subsidios de salud, Colombia ha adoptado un sistema de evaluacion de
beneficiarios similar al de Chile, pais que cuenta con una importante experiencia en materia de
transferencias sociales. En Chile, nueve tipos de subsidios nacionales -y entre ellos principalmente los
destinados a cubrir servicios de salud- son asignados gracias a un sistema de evaluacion de
beneficiarios operado por los municipios. En cuanto a educacion, si bien el régimen de personal de los
establecimientos pablicos chilenos aln esta centralizado, el financiamiento tanto para salarios de este
personal como el acordado a establecimientos particulares en convenio, es definido -por las mismas
sumas, independientemente de que los establecimientos sean publicos o privados- en forma
regionalizada y en funcién del nimero de asistentes. Sin embargo (a diferencia de Colombia), la
infraestructura de los establecimientos publicos ain es financiada a través de transferencias
territoriales.

En general, en lo que se refiere a servicios de salud y educacion escolar, en la region se puede
observar una tendencia general a igualar los niveles de prestacion, independientemente del lugar de
residencia de los habitantes. Dentro de esta tendencia, la funcion de redistribucién social propia del
nivel nacional es cada vez mas importante. Y en la medida en que los gobiernos locales estan
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administrando recursos de un sistema nacional, ellos estan asumiendo el papel de agentes -0 socios- de
un sistema nacional de redistribucion personal del ingreso.

La tendencia observada también implica que los sistemas de transferencias sociales tienden a
diferenciarse de las territoriales, lo que sin duda es conveniente, pero también se puede apreciar que, en
lo que se refiere a poder dotarse de bienes locales tales como infraestructura basica y servicios de
infraestructura, el derecho ciudadano es aun muy dispar. En general, las transferencias que pueden ser
destinadas a este fin son ain de menor cuantia y la posibilidad de adoptar decisiones autbnomas en esta
area sigue dependiendo primordialmente de las desiguales capacidades locales para generar recursos
propios.

IV. Lineamientos para hacer viable el desarrollo econémico local

El anélisis realizado en los puntos anteriores permite concluir que, bajo los actuales sistemas de
tributacion y de transferencias territoriales, las oportunidades para el desarrollo local son
extremadamente desiguales. A continuacién se propone algunos lineamientos que se espera sean Utiles
para adecuar los procesos de descentralizacion en funcion de acrecentar la autonomia ciudadana para
encarar procesos de desarrollo econémico local, y hacerlo bajo condiciones de eficiencia y equidad, sin
menoscabo de lo avanzado en materia de gestién social.

Diferenciacidn entre bienes publicos nacionales y bienes publicos locales

Potenciar la autonomia local es una condicién necesaria para el logro de determinados objetivos, no de
todos. Sera importante definir, en primer lugar, en qué casos es conveniente que las decisiones sobre
provision y financiamiento sean adoptadas subnacionalmente, y en qué otros casos es mejor que tal
responsabilidad recaiga primordialmente sobre el gobierno nacional, y los locales actien como agentes
0 socios de otros niveles.

Tanto las argumentaciones tedricas como la experiencia demuestran que, en el caso de los
servicios de educacion y de atencion a la salud, si bien es conveniente que cualitativamente tales
servicios se adecuen a diferencias regionales, resulta imprescindible contar con un sistema de
redistribucion social -un bien nacional- que garantice a todos los habitantes, independientemente de su
lugar de residencia, un nivel de acceso similar a determinado nivel de atencidn. La responsabilidad de
definir el minimo garantizado a todos y de financiar el respectivo sistema que permita garantizar este
acceso, debe hacerse, sin duda, en forma centralizada. Y asi tiende a ocurrir, segun ya se ha
mencionado, incluso en paises tan descentralizados como Brasil.

En cambio, la provision de bienes pablicos tales como planes de uso de suelo, infraestructura de
transporte y regadio, servicios de agua potable, distribucion de electricidad y disposicion de deshechos,
sobre cuya base pueden hacerse efectivos los procesos de concertacion de los cuales depende
directamente el desarrollo econdémico local, esta directamente vinculada a caracteristicas territoriales
fisico-biologicas donde las diferencias geogréaficas son evidentes, tanto en lo cualitativo como en lo
cuantitativo. En este caso si seria claramente conveniente que -dentro de normas nacionales sobre
calidad de los servicios, recursos naturales y medio ambiente- las localidades puedan decidir libremente
respecto a qué quieren proveerse. S6lo habria que tratar que los diferentes &mbitos de decision politica
correspondan lo més posible con esas diferenciaciones geograficas.

Adecuacion de los procesos locales de decision a los diferentes &mbitos de demanda

En general, no suele haber correspondencia entre los &mbitos de demanda de bienes publicos locales y
la division politico-administrativa, y esto es particularmente evidente en el nivel local. Ello es asi
porque, mientras los &mbitos de demandas se van conformando naturalmente, los limites politico-
administrativos han sido fijados histéricamente bajo otra légica, la del control militar y politico del
territorio.
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Muchos asuntos de interés publico podrian resolverse en niveles submunicipales, otros, aun
siendo locales, trascienden el &mbito de un municipio. Un problema adicional seria que en América
Latina (con excepcién de Chile) histéricamente se ha permitido tanto el crecimiento desmesurado de
algunos municipios urbanos como la multiplicacién de municipios pequefios. En casi todos los paises
coexisten en el nivel local municipios con poblaciones muy dispares.

El principio de solucion para enfrentar estos problemas seria, por un lado, poder contar con
organos electos de decision en los niveles mas préximos al ciudadano (como por ejemplo las
Asambleas Parroquiales en Ecuador), y por otro, crear los incentivos suficientes para que los
municipios mas poblados se descentralicen, y los medianos y pequefios se asocien en funcién de
ambitos de demandas que los exceden. Ya que, segun se ha mencionado, la provision de servicios de
infraestructura basica suele estar vinculada directamente con caracteristicas territoriales fisico-
bioldgicas, es posible que, en este caso, la conformacion geogréafica de la demanda de tales bienes
publicos corresponda con bastante precision a regionalizaciones emprendidas en funcién de tales
caracteristicas.

Un instrumento decisivo para incentivar la asociacion territorial de municipios en funcion de
demandas que exceden sus circunscripciones individuales, podrian ser las transferencias de libre
disponibilidad por cuantias acordes con las mayores responsabilidades asumidas. Anticipadamente se
deberia contar con una legislacion adecuada para la conformacion de estos consorcios -0
mancomunidades- municipales territoriales. Lo mas conveniente seria que estos consorcios pudieran
constituirse como organizaciones de derecho publico (segun se ha aprobado recientemente en Brasil),
entre otras razones, para ser objeto de transferencias territoriales.

Mecanismos adecuados de revelacion de preferencias locales

Para que se dé una efectiva revelacion de preferencias en la provisién de bienes locales seria
indispensable que los ciudadanos participen efectivamente en las decisiones no solamente sobre gasto
sino también sobre los aportes con que contribuirdn al financiamiento de dicho gasto. Y, ya que en
Gltima instancia tales decisiones son adoptadas por representantes, es indispensable que los
representantes locales representen efectivamente las preferencias de los ciudadanos. Para ello seria
conveniente, segln lo venimos proponiendo desde 1990 (Finot, 1990), contar para el nivel local con
sistemas de eleccion por representacion territorial, con obligacion de dichos representantes de
informarse e informar a sus representados y otorgando a éstos poder de revocatoria si la representacion
no se cumple cabalmente. Paraddjicamente -a diferencia de otras regiones del mundo-, en América
Latina el sistema predominante de eleccién de representantes locales es el de representacion
proporcional, como si un concejo municipal fuera una camara de diputados. Ello hace que tales
representantes respondan mas a sus respectivos partidos politicos que a los ciudadanos formalmente
representados.

En segundo lugar, en la medida en que se mejoren los sistemas de representacion y se pueda
contar con drganos electos en los niveles mas préximos al ciudadano, podria introducirse en los
procesos publicos de presupuestacion una practica que ha sido institucionalizada en las organizaciones
sociales: decidir democraticamente respecto a gastos sobre la base de comparar costos alternativos, y
luego controlar el cumplimiento de estas decisiones.

Para ello se podria comenzar por valorizar y legalizar aportes que no son contabilizados en los
ingresos fiscales, como las contribuciones voluntarias en trabajo, materiales o dinero que los
ciudadanos realizan a través de sus organizaciones para la provision de bienes publicos (como caminos
y obras de urbanismo)® y/o la generacion de externalidades publicas (como fiestas folcléricas que
atraen turismo). Evaluar estos aportes técnicamente no tendria mayor dificultad, ya que los fondos de
desarrollo social han perfeccionado técnicas para calcularlos.
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Simultaneamente habria que flexibilizar la potestad municipal de modificar las alicuotas de los
impuestos locales (dentro de limites fijados nacionalmente), especificamente las correspondientes a
impuestos sobre la propiedad inmueble. Y para garantizar que los aportes seran calculados
efectivamente sobre el respectivo nivel de riqueza, y que no se sigan dando conflictos morales entre los
gobernantes locales y los contribuyentes, se deberia contar con sistemas externos gque mantengan
actualizados los valores de los inmuebles.

Las decisiones sobre provision de bienes locales entonces podrian darse a través de dos procesos:
para los &mbitos mas amplios, la votacion sobre programas de gobierno; para los mas reducidos, la
presupuestacion participativa. Pero en ambos ofrecer siempre a los ciudadanos informacion sobre los
costos que les implicaria cada alternativa, bajo la forma de impuestos o de contribuciones voluntarias.
Y el endeudamiento local deberia ser obligatoriamente consultado a partir de ciertos limites, ya sea
incluyéndolo en los programas sometidos a votacion o mediante referéndum.

Cuantificar y legalizar las contribuciones voluntarias y empoderar a los ciudadanos para que
participen -directamente o a través de una efectiva representacion- en los procesos de decision,
vinculando el gasto con los aportes que realizaran, permitiria no solo acrecentar significativamente las
recaudaciones locales sino estimular decisivamente el control social sobre el gasto y, ciertamente, hacer
més eficientes las asignaciones (sin duda corresponderian mejor a las preferencias ciudadanas)”.

Antecedentes importantes, que permiten vislumbrar la posibilidad de transferir al &mbito publico
la institucionalidad informal enddgena desarrollada en procesos de presupuestacion y control
practicados en las organizaciones sociales, serian no sélo la antigiedad y solidez de estas instituciones
informales, sino experiencias relativamente mas recientes, como los orcamentos participativos en
Brasil, la planificacion participativa en Bolivia e incluso la experiencia de los fondos sociales. En
Colombia ya esta formalmente institucionalizado el voto programatico en los municipios; en Brasil, la
presupuestacion participativa. Faltaria incluir en estos procesos la informacion sobre los costos que
implicaria cada alternativa para los ciudadanos.

Sistemas de transferencias territoriales subsidiarios respecto a las decisiones locales

Acrecentadas las potestades locales de decision sobre provision de bienes publicos, quedaria ain por
resolver el problema de las inequidades generadas por la muy desigual distribucion territorial del
ingreso. Lo ideal seria que todos los ciudadanos contaran con igual derecho para proveerse de bienes
locales. Si bien se trata de un problema complejo, el principio de solucidn podria ser uno ya propuesto
en oportunidades anteriores: que las transferencias territoriales sean de libre disponibilidad pero
proporcionales a los aportes locales relativos, es decir, proporcionales a los aportes locales medidos no
en términos absolutos sino en relacion con los respectivos niveles de ingreso geografico (o, como
proxy, de pobreza)®. En dichos aportes deberfan estar incluidas, obviamente, las contribuciones
voluntarias.

Un sistema de transferencias como el propuesto, se espera, no solamente garantizaria equidad
sino potenciaria los procesos de decision local, la participacion ciudadana y las contribuciones locales.
También permitiria incrementar sustantivamente las transferencias de libre disponibilidad y situar el
limite del gasto local, ya no en decisiones politico-administrativas centralizadas, sino en la voluntad de
cada comunidad de proveerse de bienes locales. Y, finalmente, podria ser un instrumento decisivo para
la construccion de ciudadania, en el sentido planteado por la CEPAL en el 2000.

Para poder avanzar en esta direccién, en primer lugar habria que diferenciar claramente entre
transferencias sociales y territoriales (segin viene proponiendo el ILPES desde 1998). Esta
diferenciacion es mas dificil -ya se ha mencionado- en los paises federales, pero en ellos se suele hacer
una clara diferenciacion entre transferencias territoriales destinadas a fines sociales y transferencias de
libre disponibilidad (con la excepcion de Argentina). En cuanto a los paises unitarios, en varios de ellos
una parte de las transferencias que corresponden a una redistribucion personal del ingreso son ain
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transferencias territoriales (por ejemplo, la asignacion de recursos para infraestructura educativa a
través de fondos de desarrollo), pero en Colombia, segin se menciond, con la instauracién del Sistema
General de Participaciones ya se ha efectuado claramente la diferenciacion planteada.

Por otro lado, en materia de transferencias de libre disponibilidad proporcionales a los esfuerzos
locales, la regidn cuenta con la valiosa experiencia de México, ya que en este pais el monto de estas
transferencias esta en funcion directa de los respectivos incrementos de las recaudaciones de impuestos
subnacionales. Si bien dichas transferencias son aun de escasa cuantia en lo que se refiere al nivel
municipal, estan intermediadas en gran parte por los respectivos gobiernos estatales y no todos los
estados estan en las mismas condiciones para aumentar sus recaudaciones; pero el vinculo establecido
estimula ciertamente las recaudaciones subnacionales.

También se cuenta -segun ya se ha mencionado- con la experiencia de los fondos de desarrollo
social en materia de calculo de aportes y control comunitarios. Sin embargo, a diferencia de lo que
ocurre con estos fondos, donde los municipios (y a veces también organizaciones privadas y sociales)
proponen proyectos y comprometen aportes, pero la aprobacion de los proyectos, uno por uno, se
efectla centralmente, en este caso las transferencias territoriales serian en bloque y las decisiones
finales serian adoptadas localmente. Los fondos podrian aportar transfiriendo al nivel local, a través de
programas de capacitacion, sus técnicas de evaluacion de proyectos.

Adecuacion territorial de la gestion social

Las modificaciones propuestas para el ambito territorial a fin de hacer viable el desarrollo econdmico
local, podrian permitir también una mejor adecuacion para la gestion social, tanto en aquello que los
gobiernos locales tienen a cargo como cabezas de autonomias -por ejemplo, organizar localmente la
prestacion de servicios como educacién y salud- como en aquello que realizan -0 pueden realizar- en
calidad de agentes (o socios) de los gobiernos centrales, tales como la evaluacion de beneficiarios de
subsidios. En muchos casos, contar con una sola administracion para varios municipios podria ser una
solucién mas eficiente (por economias de escala).

Puesta en marcha

Es evidente que lograr consensos para introducir en la gestién publica innovaciones como las
propuestas puede tomar bastante tiempo. Ademas, el desarrollo local requiere no solamente de méas
descentralizacidn sino también de inversiones en servicios de infraestructura que exceden el nivel local,
y de politicas de fomento productivo y apoyo a la pequefia y mediana empresa. Sin embargo, nuevas
politicas orientadas a estimular el desarrollo local podrian basarse en algunos de estos principios. Se
podria comenzar por estimular un sistema de transferencias como el propuesto a municipios de pequefia
y/o mediana dimension para que conformen mancomunidades para el desarrollo local. Previamente,
esos municipios tendrian que demostrar que se estdn asociando en funcién de caracteristicas
territoriales comunes y esto deberia ser certificado por una oficina publica especializada.

V. Viabilidad de la propuesta
Orientar los procesos de descentralizacion en el sentido propuesto implicaria un cambio institucional,
un cambio en las reglas del juego, mas dificil en América Latina donde, segun Claudio Véliz (1980), la
cultura predominante seria el centralismo. Es mas: el neoinstitucionalista Douglass North (1990) se
apoya, entre otras, en la obra de Véliz para concluir que las instituciones castellanas serian el origen del
subdesarrollo latinoamericano.

Robert Putnam (1993), a su vez, demostrd, con el caso de Italia, que bajo las mismas reglas de
juego -tanto de descentralizacién como de apoyo a la pequefia y mediana empresa- unas regiones se
desarrollan y otras no. La diferencia la haria el capital social, abundante en las primeras, donde las
instituciones informales hacen que el progreso personal dependa de la cooperacion entre iguales



Publicado en la Revista del CLAD Reforma y Democracia. No. 34. (Feb. 2006). Caracas.

(“making democracy work™), y escaso en las segundas, donde se cree que tal progreso depende de la
subordinacion al poderoso. Las conclusiones de Véliz, en su obra “La tradicion centralista
latinoamericana”, nos aproximarian mas a la segunda situacion. ;Una descentralizacidn politica como
la aqui planteada seria entonces poco viable?

Afortunadamente, junto a la evidente tradicion centralista oficial de los paises de herencia
castellana, coexiste, en primer lugar, desde los cabildos en la época de la Colonia, la tradicion
municipalista. Existe también la tradicion federalista de Brasil, cuyo nacimiento como republica, a
fines del siglo XIX, surge de una revolucion contra el centralismo imperial localizado en el propio
Brasil. Desde entonces, esa tradicion descentralista ha tendido, histéricamente, a fortalecerse.

Pero tal vez lo méas importante para podernos plantear el autogobierno local en América Latina
seria el capital social constituido por las tradicionales practicas autogestionarias de las organizaciones
sociales de la regién, donde la provisién de bienes colectivos -y aun publicos- se decide sobre la base
de las iniciativas y los aportes de sus miembros®. Es cierto que en los paises de herencia castellana se
ha mantenido una cultura centralista oficial, pero en las organizaciones sociales también se han
desarrollado, simultdneamente y al margen del Estado, otras practicas y otras tradiciones de
autogobierno. Esta cultura es compatible con lo que aqui se propone para hacer viable el desarrollo
local.

Por otro lado, dadas algunas experiencias, suele existir reticencia a profundizar en materia de
descentralizacion politica, por el temor a crear nuevas presiones sobre el equilibrio fiscal. Sin embargo,
un sistema de transferencias como el propuesto, al tener como base los aportes locales, mas bien
contribuiria al equilibrio fiscal.

En el pasado se plante6 la descentralizacién como alternativa a la planificacion regional. Pero una
de las condiciones para que la descentralizacion politica coadyuve a la eficiencia es que los procesos
subnacionales de decision democréatica tengan la mayor correspondencia posible con la diferenciacion
geografica de la demanda. Dada la natural heterogeneidad de lo local, para poder lograr esa condicion
resulta indispensable el analisis regional.

Notas

! Estudio referido a Argentina, Brasil y México, y Bolivia, Chile y Colombia. A fin de poder contar con
cifras comparables, las estimaciones mencionadas han sido realizadas sobre datos con el formato del
FMI vigente hasta 2003. Entre esos datos ain no se cuenta con las cifras correspondientes a Colombia,
pais donde la participacion municipal en el gasto es también importante, ni a Argentina, donde el nivel
municipal no cuenta con impuestos.

2 Para més detalles sobre impuestos de cada nivel y sistemas de transferencias, ver el trabajo
mencionado (Finot, 2005).

% Seglin ya esta contemplado desde 2002 en la legislacion de Guatemala (Guatemala, 2003).

* Ademés, si estas contribuciones son cuantificadas y debidamente estimuladas se reduciria ciertamente
la elevada ponderacion de los impuestos indirectos que actualmente puede observarse en la region.

> Ya Adam Smith planteaba que los individuos debian ser gravados “en proporcién a sus respectivas
capacidades, esto es, en proporcion a las rentas que respectivamente disfrutan” (citado por Musgrave,
1959). Este principio resultaria plenamente aplicable en el nivel local, también en lo que se refiere a los
individuos, si se toma en cuenta que el principal impuesto local es aquel sobre la propiedad inmueble,
la que a su vez es una buena proxy del “nivel de rentas” de cada ciudadano.

® Pero, desafortunadamente, estos procesos de decisién han sido objeto de escasos estudios.
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Superacion de la pobreza: ¢ crecimiento econdmico vs. politicas sociales?
Mauricio Olavarria Gambi

1. Introduccién

Diversas estimaciones, basadas en variados métodos de medicidon, muestran que la pobreza se ha
reducido en Chile desde fines de la década de 1980 hasta la Gltima medicion efectuada en el afio 2003.
El enfoque de ingreso de la pobreza, que tradicionalmente se usa en Chile, muestra las estimaciones
sefialadas en la Tabla N° 1. Mediciones complementarias, como la brecha de la pobreza y la intensidad
de la pobreza, muestran también una reduccion (ver Torche, 1999; Contreras y Larrafiaga, 1998;
Ferreira y Litchfield, 1998). Mediciones de pobreza alternativas, como el enfoque de necesidades
bésicas insatisfechas (Carrasco, Martinez y Vial, 1997) igualmente indican que el porcentaje de
personas que presentan al menos una necesidad basica insatisfecha descendio de 58,1% en 1992 a
45,2% en 1993 y a 30,2% en 1994. Incluso, si la linea de pobreza se definiera al valor de tres canastas
basicas de alimentos, en vez del valor de dos que normalmente se utiliza, la pobreza en Chile
igualmente registraria una reduccién (Ferreira y Litchfield, 1998).

Tabla N° 1
Incidencia de la pobreza en Chile (%), 1987 - 2003
1987 1990 1992 1994 1996 1998 2000 2003

Indigentes 17,4 12,9 8,8 7,6 5,7 5,6 5,7 4,7
Pobres no indigentes 27,7 25,7 23,8 20,0 17,5 16,1 14,9 14,1
Total pobres 45,1 38,6 32,6 27,5 23,2 21,7 20,6 18,8

Fuente: MIDEPLAN, Encuestas CASEN.

Un interesante debate ha surgido acerca de qué podria explicar esta reduccion.

Diversos estudios han recurrentemente identificado el crecimiento econdmico como la causa
principal de la disminucion de la pobreza (Giovagnoli, Pizzolitto y Trias, 2005; World Bank, 2001;
CEPAL, 2000; Contreras, 2000; Meller, 2000; Contreras y Larrafiaga, 1998; Larrafiaga y Sanhueza,
1994). Otros estudios han sugerido que el crecimiento econdmico es esencial pero no suficiente,
especialmente en contextos de desigualdad y bajo capital humano (De Janvry y Sadoulet, 1999), y que
si bien el crecimiento econémico es muy importante en el proceso de generar oportunidades, es
igualmente importante el proceso de creacion de capacidades que permitan aprovechar esas
oportunidades (Olavarria, 2005). Conforme a esta linea argumental, las politicas sociales tendrian una
importancia similar a la que tiene el crecimiento econémico en la reduccion de la pobreza.

La vision dominante sefiala que el crecimiento econdmico llevara a reducir la pobreza, pero en
América Latina la relacion entre crecimiento econdmico y reduccion de la pobreza no es automatica, ni
se da -en todos los casos- como lo predica la vision dominante. Los paises latinoamericanos muestran
un registro desigual respecto a la incidencia de la pobreza. Algunos paises, como el caso de Chile,
muestran declinacion, mientras que otros tienen un desempefio bastante diferente, exhibiendo
incrementos o estancamiento en los indices de pobreza, incluso durante los periodos de afluencia.
Entonces, ¢qué hace la diferencia?

(") Version revisada del documento presentado en el X Congreso Internacional del CLAD sobre la Reforma del Estado y de
la Administracion Publica, celebrado en Santiago, Chile, del 18 al 21 de octubre de 2005.

Este trabajo descansa en el libro de este autor con el titulo Pobreza, crecimiento econdmico y politicas sociales, Santiago,
Editorial Universitaria, 2005.
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Para abordar esta pregunta, el analisis compara Chile con otros cuatro paises respecto al efecto
que sobre la reduccién de la pobreza presentan tanto el crecimiento econdmico como las politicas
sociales. Dos de ellos presentan semejanzas al caso chileno: comparativamente baja incidencia de la
pobreza, mejoramiento sostenido en el desarrollo social y una larga tradicion de politicas sociales. Uno
de estos casos presenta épocas de alto crecimiento, en tanto que el otro muestra un rendimiento
econdmico de largo plazo mas bien pobre. Los otros dos muestran claras diferencias en las tendencias
de la pobreza, progreso social y politicas sociales, y épocas de alto crecimiento econdmico. Los casos
con mayor semejanza son los de Costa Rica y Uruguay, mientras que los casos diferentes son los de
Bolivia y Paraguay.

Estos casos son analizados para ver si es posible establecer una asociacion entre pobreza y
desarrollo social, como variables dependientes, y crecimiento econémico y tradicién de politicas
sociales, como variables independientes.

Este trabajo analiza la relacion entre las tendencias econdmicas, la implementacion de iniciativas
de politicas sociales y la evolucién de la incidencia de la pobreza y desarrollo social en los paises
mencionados. Siguiendo a esta introduccidn, se presenta luego un breve panorama de América Latina,
un analisis de los paises seleccionados -donde los casos semejantes son presentados primero- y una
discusion respecto a qué explicaria los descensos en la incidencia de la pobreza observados en Chile
desde fines de la década de 1980 hasta principios de la década del 2000.

2. El panorama latinoamericano

Segun Thorp (1998), la tasa de crecimiento econémico promedio interanual de América Latina en el
siglo XX fue alrededor de 4%. Venezuela registr el promedio de crecimiento méas alto con 5,9% vy
Uruguay® el més bajo con 1,9%. Durante la segunda mitad del siglo, la regién registré un patrén de
crecimiento en declinacion: mientras que el PIB crecié a un promedio anual de 5,3% entre 1945 y
1972, la tasa promedio de crecimiento fue de 3,7% entre 1972 y 1981, y de 2,2% de 1981 a 1996.

Durante los noventa, el promedio ponderado del crecimiento latinoamericano fue de 3,2% vy el
promedio simple, de 3,4% (CEPAL, 2000). Las tasas mas altas de la década corresponden a Guyana y
Chile, con 6,7 y 6,1 por ciento, respectivamente, y las mas bajas son de Ecuador y Venezuela, los
cuales registraron tasas de crecimiento de 1,9 y 2,0 por ciento, respectivamente. Asi, lo que las cifras
muestran es que la tasa de crecimiento de América Latina a través del siglo fue mas bien modesta y que
la Gltima década registré un desempefio econdémico incluso menor.

En este mas bien modesto crecimiento econémico promedio latinoamericano, sin embargo, hay
desempefios econdmicos desiguales que no estan necesariamente relacionados con los niveles de
pobreza del pais. En el grupo de los desempefios relativamente buenos, Brasil, por ejemplo, crecio a
tasas anuales promedio del 6,9% entre 1945 y 1972, 6,6% entre 1972 y 1981, y 6,1% en el periodo
1945-1996. Paraguay registro un crecimiento promedio de 9,2% entre 1972 y 1981y 4,7% entre 1945 y
1996. México exhibié un crecimiento de 6,5% entre 1945 y 1972, un 5,5% durante el periodo 1972-
1981, 5,2% desde 1945 a 1995, y una tasa promedio de 5,0% para el siglo XX. Ecuador muestra una
tendencia de crecimiento de 7,0% de 1972 a 1981 y de 5,1% entre 1945y 1996. Por otro lado, Uruguay
crecié a un ritmo de 1,7% entre 1945y 1996 y de un 1,9% a lo largo del siglo XX. El desempefio de
estos paises en la reduccion de la pobreza y el bienestar de la poblacion son desiguales, sin embargo.
Mientras que Uruguay exhibe el patrén de crecimiento mas bajo durante el siglo, esta catalogado entre
los paises donde la pobreza es menos severa y el desarrollo social es relativamente alto en la region.
Otros paises, tales como Brasil, Ecuador y Paraguay, tienen un patron de crecimiento mas alto, pero
son normalmente incluidos entre aquellos con los mayores indices de pobreza y de mas lento ritmo de
progreso social.

! Segtin Thorp (1998, p. 338), la serie de datos para Uruguay comienza en 1935.
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El progreso en desarrollo social ha sido lento en América Latina. Por ejemplo, la tasa promedio
de analfabetismo en la regién decrecié de 58,9 a 13,6 por ciento entre 1920 y 1995, pero en el mismo
periodo el analfabetismo cay6 de un 6,5 a un 1,0 por ciento en Estados Unidos y Canada. Asi, para la
mitad de los noventa, América Latina no habia siquiera llegado a los estdndares alcanzados 75 afios
antes por los paises norteamericanos desarrollados. De igual manera, para 1995, la esperanza de vida
era de 69 afios, mientras que en Estados Unidos y Canadd, la esperanza de vida de 68 afios se habia
alcanzado en 1950.

No obstante esta vision general del lento progreso social, hay, sin embargo, patrones divergentes
en los diferentes paises en materia de logros sociales. Asi, paises tales como Argentina, Chile, Costa
Rica y Uruguay mostraron buen progreso en ambos indicadores (para 1995, la esperanza de vida en
es0s paises era cercana a la de Estados Unidos). Pero el analfabetismo y la esperanza de vida en
Bolivia, Ecuador, Guatemala, Haiti, Honduras, Nicaragua y Paraguay aparecen persistentemente entre
los mas bajos de la region.

Estas disparidades en progreso social son enfatizadas por el indice de Desarrollo Humano (IDH)
del Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD). En el ranking del IDH de 1995 para
paises en vias de desarrollo, Argentina, Chile, Costa Rica y Uruguay se ubicaron en las mas altas
posiciones; mientras que Bolivia, Ecuador, Guatemala, Haiti, Honduras, Nicaragua y Paraguay
aparecen consistentemente en posiciones mas bajas. Un punto interesante es que la posicion lograda
por un pais no esta necesariamente relacionada con el PIB per capita.

Los paises latinoamericanos muestran patrones divergentes de crecimiento, pobreza y progreso
social. Aunque hay una base tedrica para pensar que un crecimiento econémico mas alto lleva a un
mayor bienestar social, los datos muestran que aquellos paises con buenos indices en la reduccién de la
pobreza y progreso social no son necesariamente los que logran los mejores patrones de crecimiento.
Brasil, Colombia, Ecuador, Guatemala, Honduras, México, Paraguay y Venezuela exhiben patrones de
crecimiento similares 0 mas altos durante el siglo XX -incluso desde 1945, aunque no durante el
periodo 1981-1996- que los de Chile y Uruguay, pero estos ultimos paises exhibieron consistentemente
mejores indicadores de progreso social a través del siglo.

3. La perspectiva comparada

El caso chileno
El caso chileno muestra un pais con un rapido crecimiento econémico durante 14 afios y una tendencia
de largo plazo de un més bien modesto desempefio economico: 3,3% durante el siglo XX. Por otro
lado, Chile exhibe uno de los mejores registros de desarrollo social y reduccion de la pobreza en la
region.

¢ Es esta tendencia en temas sociales una consecuencia exclusiva de la era de rapido crecimiento
de finales de la década de 1980 y de 1990? Los datos disponibles muestran que para 1980, Chile ya
exhibia uno de los mejores indicadores de desarrollo social en América Latina (ver CEPAL, 1986). La
esperanza de vida de Chile era la cuarta mas alta de la region (70,7 afios), después de Costa Rica (73,8
afios), Uruguay (71 afios) y Panama (70,8 afios); la tasa de mortalidad infantil de Chile era la segunda
mas baja en la region (23,7 por mil) después de Costa Rica (19,2 por mil); Chile y Costa Rica eran los
dos paises que mostraban la mas baja mortalidad entre nifios menores de cinco afios, registrando tasas
anuales de 20,2 y 27,9 por mil, respectivamente. Del mismo modo, para 1980, Chile habia alcanzado
cobertura completa en la educacion primaria, y su cobertura en educacion secundaria era la segunda
mas alta de América Latina. Adicionalmente, alrededor de 1960, Chile ya exhibia el mas alto
porcentaje en la region de poblacién econdmicamente activa que habia completado entre 10 y 12 afios
de educacién. Considerando que las inversiones en capital humano toman un largo tiempo en madurar,
hay, sin duda, un efecto de las intervenciones de la politica social en los comparativamente buenos
indicadores de desarrollo social exhibidos por Chile en el contexto latinoamericano.
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Este andlisis sugiere que al inicio de la era de rapido crecimiento, una parte importante de la
poblacion chilena, en comparacion con estandares latinoamericanos, era relativamente mas saludable,
mas educada, bien entrenada y con relevante experiencia laboral. Esto le habria permitido a una parte
significativa de chilenos tomar ventajas del proceso, obtener empleos, desarrollar actividades
econdmicas y beneficiarse de las oportunidades creadas por el desarrollo econémico. Los marginados
de este periodo de abundancia fueron, como siempre, los que tenian menos educacion, salud mas
precaria, menos entrenamiento laboral y menores habilidades para el trabajo. En otras palabras,
aquellos a quienes las politicas sociales no llegaron.

Visto en perspectiva, el caso de Chile muestra una interesante combinacion de una larga tradicion
de politicas sociales -formada en el contexto de un largo periodo de lento crecimiento- y un corto
periodo de rapido crecimiento econdmico. El punto interesante es que antes de la era de alto
crecimiento, Chile ya exhibia niveles comparativamente altos de desarrollo social y siguid
mejorandolos durante esa era. Asi, cuando varias mediciones de pobreza estuvieron disponibles, Chile
adicionalmente pudo exhibir una tendencia de pobreza decreciente. Esto sugeriria que los indicadores
sociales logrados en el contexto de una larga tradicion de politicas sociales podrian ser la precondicion
necesaria para que el crecimiento econdmico pueda contribuir efectivamente a la reduccion de la
pobreza.

El caso uruguayo

Segun Thorp (1998), Uruguay registré un promedio anual de crecimiento econémico entre 1945 y 1996
de 1,7%, mientras el crecimiento durante 1920-1996 fue de 1,9%, el mas bajo de los paises
latinoamericanos que tienen tales estadisticas.

Contrariando su desempefio econdémico, Uruguay muestra logros sociales tales como una
esperanza de vida de 73 afios en 1995 (s6lo detras de Costa Rica y Chile), una tasa de mortalidad
infantil de 20 por cada mil en 1998 (la tercera mas baja en la region), una mortalidad materna de 21 por
cada cien mil nacidos vivos en el periodo 1990-1998 (World Bank, 2001) y una cobertura de salud del
96% de la poblacion en 1990 (OPS, 1994). De igual manera, Uruguay se ubicd décimo segundo y
tercero entre las naciones en vias de desarrollo en el IDH e IPH del PNUD, respectivamente (PNUD,
1998), y consistentemente se ubica entre los paises con la menor incidencia de pobreza en América
Latina (CEPAL, 2000).

Visto en perspectiva, lo que el caso uruguayo muestra es un pais con un pobre desempefio
econdmico de largo plazo, pero al mismo tiempo con una larga tradicion de politicas sociales, uno de
los mejores indicadores sociales y comparativamente baja incidencia de la pobreza. Asi, en un contexto
de un muy lento crecimiento econémico, la evidencia uruguaya mas persistentemente muestra un fuerte
vinculo entre tales logros sociales y la larga tradicion de politicas sociales.

El caso de Costa Rica

Entre 1920 y 1996, Costa Rica crecié a una tasa promedio anual de 5,1%, uno de los méas altos
crecimientos del siglo XX en América Latina. Sin embargo, en esta tendencia de largo plazo ha habido
altos y bajos y dos décadas de lento crecimiento. Costa Rica registra un rapido crecimiento entre 1950
y 1954, y durante las décadas de 1960 y 1970. También muestra un lento crecimiento desde 1954 a
1961 y durante las décadas de 1980 y 1990.

Por otra parte, Costa Rica exhibe un patron de relaciones sociales armoniosas que surgen con el
contrato social del café, una larga y estable vida democrética y una fuerte tradicién de politicas sociales
que emergio con la reforma educacional de la década de 1880 y que se fortalecié con las reformas
sociales de los 1940s. Los resultados de esta larga tradicién de politicas sociales han llevado a Costa
Rica a ser incluido entre los paises con menor incidencia de la pobreza en la regién, y a exhibir
indicadores de desarrollo social mas altos que sus vecinos y que casi toda Latinoamérica. Para finales
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de la década de 1990, Costa Rica exhibia uno de los mejores registros en desarrollo social e incidencia
de la pobreza en América Latina.

Visto en perspectiva, mientras que el contrato social del café alentdé el surgimiento de las
relaciones sociales en la produccién del café basadas en el mutuo respeto y consideracion, y el rapido
crecimiento de los 1960s y 1970s incrementd el bienestar de los costarricenses, la fuerte tradicion de
politicas sociales llevaron al pais a expandir la entrega de servicios sociales, e incluso continuar
exhibiendo altos niveles de desarrollo social con una incidencia de la pobreza comparativamente baja
en un contexto de lento crecimiento en las décadas de 1980 y 1990.

El caso de Bolivia

Los indicadores de desarrollo social de Bolivia son bajos y la incidencia de la pobreza es alta. ;Qué
estd detrds de estos pobres logros sociales? Por una parte, Bolivia exhibe un pobre patron de
crecimiento econdmico de largo plazo. Sin embargo, durante el periodo en el cual Bolivia crecio a tasas
cercanas al seis por ciento al afio (1963-1977), no se observa un progreso social mas rapido en el pais.

Por otra parte, iniciativas sociales han surgido tardiamente en Bolivia. A pesar de aisladas
acciones a fines del siglo XIX y en la primera mitad del siglo XX, esfuerzos mas consistentes por
abordar problemas sociales comenzaron a ser implementados en los 1950s. Para D’Avila y Arretche
(1993), no habria una tradicion de politicas sociales, sino mas bien un “conjunto de acciones sociales
que dificilmente puede ser Ilamado sistema de proteccion social”. Adicionalmente, la larga historia
boliviana de inestabilidad politica y de conflictos parece ir de la mano con estos magros logros sociales
y econdmicos.

Vistos en perspectiva, Bolivia y Chile ilustran casos opuestos. En el caso chileno, la larga
tradicion de politicas sociales tuvo efectos sobre los comparativamente altos indicadores de capital
humano educacional. En el caso de Bolivia, una ausencia de largo plazo de esfuerzos en el campo de
las politicas sociales esta asociado con bajos logros en desarrollo social y extensa pobreza. Esto estaria
sugiriendo que, aunque los bolivianos fueron capaces de lograr un periodo de rapido crecimiento,
similar al de Chile, su inhabilidad para disefiar e implementar politicas que llevaran a mejoras mas
rapidas en los campos de la educacion y la salud habrian impedido que el pais exhibiera menor
incidencia de la pobreza y mayor dinamismo en su desarrollo social.

El caso de Paraguay

Paraguay exhibe un patron de lento progreso social y alta incidencia de la pobreza, en el contexto de
una tendencia de crecimiento econémico similar al promedio latinoamericano, inestabilidad politica y
una inexistente tradicion de politicas sociales. Paraguay muestra el mas alto crecimiento promedio
anual logrado por un pais latinoamericano en una década: 8,9% en el periodo 1971-1981, segun el
Banco Mundial (World Bank, 1994), o 9,2% en el periodo 1972-1981, segun Thorp (1998). Este
periodo de bonanza, sin embargo, no significd un mas rapido progreso social, y para el término de esta
era de rapido crecimiento el pais exhibia una alta incidencia de la pobreza.

La inestabilidad y el clientelismo politico han jugado un rol clave en el hecho de que Paraguay
carezca de una tradicion de politicas sociales. La inestabilidad llevé a los lideres politicos a concentrar
sus energias en mantenerse en el poder (dado que en muchos casos éesta era la manera de seguir con
vida). Por otra parte, la distribucion de beneficios sociales a través del partido aseguraba lealtad
politica. Ambos fendmenos habrian llevado a Paraguay a carecer de una tradicion de iniciativas
sociales, las cuales, bajo otras circunstancias, habrian ayudado a exhibir mejores indicadores sociales.
De hecho, Paraguay no solo ilustra un caso de un comienzo tardio en iniciativas sociales, sino el de un
Estado ausente de los temas sociales en la mayor parte de su historia.

Al igual que en el caso de Bolivia, en el caso paraguayo, el lento progreso en la acumulacion de
capital humano en educacion y salud, como también la lenta mejoria en otros indicadores sociales,
parecen estar relacionados con la falta de capacidad del pais para dar forma a una tradicion de
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intervenciones de politica social. Y esto, como sugiere el analisis comparativo, habria impedido que
Paraguay aprovechara la oportunidad que han significado un moderado desempefio econémico de largo
plazo y el mas alto crecimiento alcanzado por un pais latinoamericano en una década.

Vision general

Costa Rica, Chile y Uruguay son consistentemente rankeados entre los paises latinoamericanos que
exhiben las estadisticas de desarrollo social mas altas y de baja incidencia de la pobreza. La CEPAL
(1999) clasifica estos tres paises entre aquellos con baja pobreza urbana, en tanto que el indice de
Pobreza Humana y el indice de Desarrollo Humano -ambos del PNUD- los rankean en las posiciones
mas altas en América Latina (PNUD, 1998). Por el contrario, la CEPAL incluye a Bolivia y Paraguay
entre los paises que tienen alta pobreza urbana, y tanto el indice de Pobreza Humana como el indice de
Desarrollo Humano los rankean en posiciones lejanas de la cima (PNUD, 1998).

Las tendencias de crecimiento econémico de los cinco paises son como sigue. Chile exhibe un
rapido crecimiento promedio anual de 7% entre 1984 y 1998 (MIDEPLAN, 1996 y 2005), un periodo
de desaceleracion econdémica en el lapso 1999 - 2003 y un modesto crecimiento de largo plazo de 3,3%
a lo largo del siglo XX (Thorp, 1998). Costa Rica muestra un promedio de 5,1% de 1920 a 1996
(Thorp, 1998), un rapido crecimiento de 8,9% entre 1950 y 1958, y otro periodo de alto crecimiento de
6,9% entre 1961 y 1974 (Gonzalez y Céspedes, 1993), y luego un lento crecimiento en las décadas de
1980 y 1990 (World Bank, 1999). Uruguay presenta un bajo crecimiento de largo plazo de 1,9% entre
1920 y 1996 (Thorp, 1998). Bolivia exhibe un promedio de crecimiento de 2,9% durante la segunda
mitad del siglo XX (Thorp, 1998) y un periodo de alto crecimiento, de 1963 a 1977, de alrededor de
6% promedio anual (Morales y Pacheco, 1999). Paraguay muestra un crecimiento de largo plazo de
4,7% de 1945 a 1996, y un promedio de 9,2% de 1972 a 1981 (Thorp, 1998), la mayor tasa de
crecimiento alcanzado en una década por un pais latinoamericano en el siglo XX.

El andlisis comparado muestra, por un lado, que hay asociacion entre la larga tradicién de
politicas sociales de los paises y su desarrollo social e incidencia de la pobreza. Paises como Chile,
Uruguay y Costa Rica muestran un temprano involucramiento del Estado en la formulacién e
implementacion de politicas sociales. La politica de educacion es el area donde tal involucramiento
primero tuvo lugar: ocurrio en la primera mitad del siglo X1X en el caso de Chile, durante la década de
1870 con la reforma impulsada por José Pedro Varela en Uruguay, y en la década de 1880 en Costa
Rica con la reforma liderada por Mauro Fernandez. Esta emergente tradicion fue ampliada mas tarde
con el involucramiento del gobierno en la provision de servicios de salud y la creacion de sistemas de
seguridad social a principios del siglo XX en Uruguay, a mediados de la década de 1920 en Chile y en
la década de 1940 en Costa Rica. Tal tradicion no esta presente en los casos de Bolivia y Paraguay.

Por otro lado, una relacion positiva entre crecimiento econdémico y reduccion de la pobreza
aparece en contextos que exhiben comparativamente altos logros sociales. Chile exhibi6 indicadores
relativamente altos en desarrollo social antes que la era de rapido crecimiento se produjera (CEPAL,
1986). Costa Rica exhibe logros relativamente altos en los asuntos sociales, dos periodos de rapido
crecimiento, periodos mas largos de lento crecimiento y comparativamente bajos niveles de pobreza,
incluso en los periodos de bajo crecimiento econémico. Bolivia y Paraguay no muestran un desarrollo
social mas dinamico ni reduccion de la pobreza durante o después de sus respectivas épocas de alto
crecimiento. El 70% de los hogares eran considerados pobres en Bolivia a comienzos de los 90° (OPS,
1998), y el 67% de la poblacién estaba en la misma condicién en Paraguay a comienzos de los 80’
(Galeano y Barrios, 1999), cuando su era de rapido crecimiento econémico termind. Y en el caso de
Uruguay, comparativamente altos niveles de desarrollo social y baja pobreza han sido logrados en el
contexto de un lento crecimiento econémico de largo plazo.

Adicionalmente, relativamente altos logros sociales y comparativamente baja pobreza son
observados en aquellos casos donde una larga tradicion de politicas sociales ha tenido lugar, es decir
los casos de Chile y Costa Rica. Por el contrario, aquellos casos donde un mas rapido desarrollo social
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o0 reduccion de la pobreza no es observado en contextos de rapido crecimiento econémico, son en los
que hay ausencia de una larga tradicion de politicas sociales, es decir los casos de Bolivia y Paraguay.
Ademas, el caso restante, Uruguay, muestra una situacion de relativamente alto desarrollo social y baja
pobreza en un contexto de una larga y activa tradicion de politicas sociales y lento crecimiento
econémico.

4. Discusion

El debate sobre la reduccion de la pobreza en Chile se ha enfocado insistentemente en el tema de qué
porcentaje seria atribuible al crecimiento econdmico y cual a las politicas sociales. Usando sofisticadas
técnicas y comparando distribuciones cercanas en el tiempo, se ha argumentado que el mayor efecto es
atribuible al crecimiento econdémico. Sin embargo, siendo el mercado laboral la principal via a través
de la cual el crecimiento actia sobre la pobreza y cdmo las personas se ganan la vida, un punto
importante en esta discusion es como las personas pueden acceder a empleos y oportunidades
econdmicas que los sacan o mantienen fuera de la pobreza. A este respecto, en un trabajo recientemente
publicado (Olavarria, 2005) se ha mostrado que para tener una probabilidad lo suficientemente alta de
no ser pobre (85% o mas) la gente necesita tener por lo menos 12 afios de educacion.
Coincidentemente, aca se ha mostrado que para salir de la pobreza las personas necesitan exhibir un
cierto nivel minimo de acumulacion de capital humano, a lo cual han contribuido las politicas sociales.
Consecuentemente, si se insiste en un analisis de descomposicion entre los efectos del crecimiento y de
la politica social en la reduccién de la pobreza, el efecto de la acumulacién de capital humano tiene que
ser tomado en cuenta.

Aunque estos estudios han producido anélisis de alta calidad, muy significativas contribuciones e
informacion muy util, sus conclusiones més difundidas deben ser consideradas cuidadosamente desde
el punto de vista de las politicas publicas, dado que dos tipos de interpretaciones pueden surgir. Por un
lado, la necesidad de fortalecer politicas econdmicas pro-crecimiento, las cuales diversas
investigaciones han mostrado que serian esenciales para combatir la pobreza. Por otro, si esas
conclusiones son tomadas de manera equivocada o inadvertida, pueden llevar a basar los esfuerzos por
reducir la pobreza en la sola busqueda del crecimiento econémico. Ello podria llevar al debilitamiento
de las politicas sociales, las cuales han probado ser esenciales en producir la acumulacion de capital
humano necesario para la reduccion de la pobreza.

En el caso de Chile, el logro de indicadores comparativamente altos (en la region
latinoamericana) en los niveles de desarrollo social, particularmente en la cobertura de la educacion
secundaria, completacion de estudios, promedio de afios de escolaridad y estado de salud de la
poblacion, estd asociado a la larga tradicion de politicas sociales. En otras palabras, la larga tradicion
chilena de politicas sociales ha contribuido significativamente a producir un capital humano
comparativamente alto en educacion y salud, el cual, como los analisis empiricos han mostrado, esta
relacionado con la reduccion de la pobreza. Del mismo modo, los éxitos y fallas de la politica de salud
aparecen relacionados con la reduccion o aumento de la pobreza, respectivamente.

Los logros sociales de Chile contrastan con su mas bien modesto desempefio econémico a lo
largo del siglo XX. Completando el panorama, el analisis comparativo sugiere que en el contexto de
bajos logros en educacién y salud, el crecimiento econdmico no estd asociado con la reduccion de la
pobreza. Consecuentemente, el analisis sugeriria que, en el caso de Chile, el crecimiento econémico
habria encontrado extensos segmentos de la poblacion suficientemente saludables y educados para
aprovechar las oportunidades que otorga el crecimiento y cruzar la linea de la pobreza.

A su vez, el analisis comparativo ha mostrado que un rapido crecimiento y relativamente bajos
niveles de pobreza se observan en aquellos casos que exhiben comparativamente altos indicadores de
educacion y salud. Estos casos, a su vez, también exhiben una activa y larga tradicion de politicas
sociales. De modo contrario, el rapido crecimiento no esté relacionado con un desarrollo social mas
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dindmico o reduccion de la pobreza en aquellos casos que exhiben bajos logros sociales. Y esos son los
casos en los cuales tal tradicion de politicas de intervencidn en asuntos sociales ha estado ausente.

El desarrollo de esta linea argumental lleva a plantearse la pregunta de si existirian
precondiciones para que el crecimiento econdémico pudiera ser efectivo en la reduccion de la pobreza.
Este andlisis sugiere que una sostenida intervencién de politicas sociales es necesaria para crear las
bases, en términos de desarrollo social y acumulacion de capital humano, para que la pobreza reaccione
-y se reduzca- al estimulo provisto por el crecimiento econémico.

Visto en perspectiva, el crecimiento econémico y las politicas sociales no son factores rivales en
los esfuerzos de reduccion de la pobreza. Ambos son necesarios para generar mas altos niveles de
bienestar para todos. El crecimiento econémico genera una oportunidad, pero aquellos que la toman
son los que exhiben relativamente alta escolaridad (cuando el promedio es lo suficientemente alto),
salud y los que cuando se enferman reciben atencién médica oportuna y adecuada. Entonces, los roles
que desempefian el crecimiento econdmico y las politicas sociales son complementarios e
interdependientes en el proceso de reduccion de la pobreza, para hacer que las oportunidades puedan
surgir y ser aprovechadas.

Bibliografia

Carrasco, Sebastian; Martinez, Jorge; y Vial, Claudia (1997), Poblacion y necesidades basicas en
Chile: un acercamiento sociodemografico al periodo 1982-1994, Santiago, Ministerio de
Planificacion y Cooperacion.

CEPAL (2000), La brecha de la equidad: una segunda evaluacion, Santiago, CEPAL, Naciones
Unidas.

(1999), Panorama social de América Latina 1998, Santiago, CEPAL, Naciones Unidas.
(1986), Anuario estadistico de América Latina y el Caribe: edicion 1985, Santiago,
CEPAL, Naciones Unidas.

Contreras, Dante (2000), “Links between Poverty, Inequality and Welfare: Evidence from a Rapid
Growth Economy: Chile 1990-1996”, Santiago, Universidad de Chile. Departamento de
Economia (Documento de Trabajo).

Contreras, Dante y Larrafiaga, Osvaldo (1998), Los activos y recursos de la poblacion pobre en
América Latina: el caso de Chile, Santiago, mimeo.

D’Avila-Viana, Ana Luiza y Arretche, Marta T. S. (1993), “Bolivia: desafios e possibilidades em
termos de politica social”, Santiago, CEPAL, Naciones Unidas (Documento CEPAL, N° 15;
Serie Reformas de Politica Publica).

De Janvry, Alain y Sadoulet, Elizabeth (1999), “How Effective Has Aggregate Income Growth Been in
Reducing Poverty and Inequality in Latin America?”, Washington, World Bank (Working Paper).

Ferreira, Francisco y Litchfield, Julie (1998), “Calm after the Storms: Income Distribution in Chile,
1987-1994”, Washington, World Bank (Policy Research Working Paper, N° 1960).

Galeano, Luis y Barrios, Federico (1999), “El rol de los actores sociales en la superacion de la
exclusion social: el caso de Paraguay”, Santiago, OIT (Documento de Trabajo OIT, N° 117).
Giovagnolli, Paula; Pizzolito, Georgina; y Trias, Julieta (2005), “Monitoring the Socioeconomic
Conditions in Argentina, Chile, Paraguay and Uruguay: Chile”, Washington, World Bank

(CEDLAS Paper).

Gonzélez, Claudio y Céspedes, Victor (1993), “Costa Rica”, en Costa Rica and Uruguay: the Political
Economy of Poverty, Equity, and Growth, Simon Rottenberg (ed.), Washington, World Bank,
Oxford University Press.

Larrafiaga, Osvaldo y Sanhueza, Gonzalo (1994), “Descomposicion de la pobreza en Chile con base en
la funcion lognormal desplazada”, Santiago, Instituto Latinoamericano de Doctrina y Estudios
Sociales, Georgetown University (Working Paper).



Publicado en la Revista del CLAD Reforma y Democracia. No. 34. (Feb. 2006). Caracas.

Meller, Patricio (2000), “Pobreza y distribucion del ingreso en Chile (década del 90)”, Santiago,
Universidad de Chile. Departamento de Ingenieria Industrial (Working Paper, N° 69).
MIDEPLAN (2005), http://www.mideplan.cl, agosto de 2005.
(1996), Balance de seis afos de las politicas sociales 1990/1996, Santiago, Ministerio de
Planificacion y Cooperacion.
Morales, Juan Antonio y Pacheco, Napoledn (1999), “El retorno de los liberales”, en Bolivia en el siglo
XX: la formacion de la Bolivia contemporanea, Fernando Campero (ed.), La Paz, Harvard Club
de Bolivia, pp. 155-192.
Olavarria Gambi, Mauricio (2005), Pobreza, crecimiento econdémico y politicas sociales, Santiago,
Editorial Universitaria.
OPS (1998), “Health in the Americas”, Washington, OPS (Scientific Publication, N° 569).
(1994), Las condiciones de salud en las Américas, Washington, OPS (Publicacién
Cientifica, N° 549).
PNUD (1998), Human Development Report 1998, New York, Oxford University Press.
Thorp, Rosemary (1998), Progreso, pobreza y exclusion: una historia econémica de América Latina en
el siglo XX, Washington, BID.
Torche, Aristides (1999), Pobreza y distribucion del ingreso en Chile: logros y desafios, Santiago,
mimeo.
World Bank (2001), “Chile. Poverty and Income Distribution in a High Growth Economy: the Case of
Chile 1987-1998”, Washington, World Bank (Report N° 22037-CH).
(1999), World Development Indicators on CD-ROM, Washington, World Bank.
(1994), “Paraguay. Poverty and the Social Sectors in Paraguay: a Poverty Assessment”,
Washington, World Bank (Report N° 12293-PA).



Publicado en la Revista del CLAD Reforma y Democracia. No. 34. (Feb. 2006). Caracas.

Los retos institucionales de la descentralizacion fiscal en América Latina”
Enrique Cabrero Mendoza
Introduccion

Las ultimas décadas han mostrado una intensificacion de los procesos descentralizadores en la mayor
parte de los paises del mundo. Es claro que los gobiernos subnacionales, tanto en el &mbito regional o
provincial como en el ambito local o municipal, estan llamados a jugar un papel estratégico en el actual
escenario de una nueva economia mundial y de una nueva gobernabilidad democratica. En este sentido,
la evidencia internacional muestra que la agenda de politicas publicas de los gobiernos nacionales se
reduce y se contrae, dando en contraparte lugar a una ampliacion de la agenda de politicas publicas
tanto en el nivel supranacional como en los niveles locales de gobierno.

Particularmente en América Latina los procesos descentralizadores han sido complejos y de una
gran lentitud. No hay que olvidar que durante muchas décadas la mayor parte de los gobiernos de la
region se caracterizaron por un alto nivel de centralizacion, tanto politica como administrativa, y que
esta caracteristica se reforzaba a su vez con el perfil de regimenes autoritarios, corporativos y poco
eficientes en la gestion de programas gubernamentales. La educacion, la salud y el desarrollo fueron
parte de una agenda manejada desde el centro gubernamental, y si bien durante muchos afios este
enfoque permitié ampliar la cobertura y atender demandas de la poblacién, cada vez més se convirtio
en un problema politico burocratico que afiadia todavia mas dificultades en la hechura de las politicas y
acciones de gobierno. Es decir, la centralizacion se convirtié en un problema en si mismo.

Algunos gobiernos latinoamericanos han sido mas exitosos que otros en sus procesos de
descentralizacién, sin embargo en casi todos los paises estos procesos han significado rupturas,
momentos de dificil gobernabilidad, desarticulacién de acciones, y hasta crisis recurrentes en las
finanzas puablicas nacionales. Es por ello que el componente fiscal de la descentralizacion ha sido uno
de los elementos que mas se ha retardado en algunos paises como México, con graves consecuencias
para que los gobiernos subnacionales puedan avanzar en sus nuevos retos; aunque también en otros
casos, como Brasil, la rapidez del proceso de descentralizacion fiscal generd en algunos momentos
graves consecuencias para la estabilidad econdmica y politica. Es claro que no hay recetas ideales. Es
claro también que el ritmo de la descentralizacion fiscal parece ser una variable muy importante,
posiblemente mucho méas importante de lo que la literatura especializada ha reconocido. Un ritmo muy
lento y uno muy rapido, ambos, generan problemas.

En este trabajo se llevard a cabo un analisis sobre la descentralizacion fiscal y los retos
institucionales que para el caso latinoamericano parecen estar presentes. ;Qué elementos ayudan a
entender el ritmo adecuado en un proceso de descentralizacion fiscal? ;Qué cambios institucionales se
requieren para que la descentralizacion fiscal se convierta en una palanca de fortalecimiento de todos
los niveles de gobierno y no en un disparador de las desigualdades regionales y de los desequilibrios
del sistema fiscal?

En un primer momento se llevara a cabo una breve revision de los argumentos que la literatura
especializada propone en pro y en contra de la descentralizacion fiscal. Como se vera en este punto,
existen tanto argumentos a favor como en contra, por lo cual es necesario tener un marco claro de tal
debate para interpretar las experiencias a observar. En un segundo momento, se presentara un rapido
panorama de los niveles de descentralizacion fiscal en varios paises tanto desarrollados como en vias
de desarrollo, y en particular el caso latinoamericano. En este punto se podra observar que los avances

() Una primera version de este documento fue presentada en el Seminario Internacional “Descentralizacion y
Fortalecimiento del Estado”, Buenos Aires, Argentina, junio de 2005.
El autor agradece a José Antonio Pefia y Jorge Silva el apoyo en el analisis de la informacidn.
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latinoamericanos en la materia privilegian mas la descentralizacion del gasto, sobre todo mediante
transferencias, que la descentralizacion del ingreso mediante la ampliacion de potestades recaudatorias.
Este comportamiento no es neutro y genera efectos particulares. Luego, a partir del analisis del caso
mexicano, se llevard a cabo un anélisis de como las diferentes capacidades institucionales y
administrativas de gobiernos subnacionales pueden ser un factor clave para el éxito y aprovechamiento
de la descentralizacidn fiscal, o un factor de retroceso o estancamiento en algunos casos. Por Gltimo se
extraen algunas conclusiones y recomendaciones que la experiencia estudiada nos arroja.

Es claro que la descentralizacion fiscal no debe ser vista como un fin en si misma. Se trata tan
solo de una estrategia posible para fortalecer la descentralizacion en su conjunto y para mejorar los
niveles de desarrollo y bienestar de un pais. No debemos por tanto, confundir el medio con el fin,
particularmente en América Latina, region en la que la adopcién sistematica e historica de recetas,
muchas veces ha dificultado avanzar de forma inteligente en los retos nacionales.

La descentralizacidn fiscal a debate. ¢Un avance o un nuevo problema?

Los argumentos tedricos a favor de la descentralizacion fiscal son variados. El principio es que este
proceso promueve la eficiencia econdmica. Por una parte, los servicios publicos son mas eficientes si
se relacionan con las necesidades y preferencias de la poblacion que los demanda, dado que el
proveerlos en el espacio local permite ofrecerlos a menor costo, se aprovechan mejor las economias de
escala, y se fortalecen las responsabilidades fiscales de los gobiernos subnacionales (Tiebout, 1956;
Oates, 1993)*.

Hay ademas otras razones que la literatura especializada en descentralizacion fiscal reconoce. Se
acepta que las comunidades y la ciudadania pueden identificarse méas estrechamente con las autoridades
locales que con las nacionales, con el beneficio de disminuir costos de transaccién entre gobierno y
ciudadania. Se menciona también que esto promueve la responsabilidad, dado que la ciudadania podra
presionar a sus funcionarios locales, mas que a los burdcratas del gobierno central, a que cumplan
eficazmente con sus tareas, lo cual vincula directamente el pago de impuestos con la prestacion de los
servicios. Ademas, se plantea que los gobiernos locales pueden gravar con mayor facilidad que el
gobierno central por una cuestién de proximidad y capacidad de supervision en sectores que crecen o0 se
modifican rapidamente. Todo lo anterior, desde la perspectiva de los estudiosos de la descentralizacion
fiscal, incrementa la participacion del nivel local en el desarrollo, el crecimiento econémico, y la
eficiencia del gasto publico.

Asi, la teoria de las relaciones fiscales intergubernamentales sostiene que, si bien hay variaciones
importantes de pais a pais, por lo general el gobierno central debera mantener funciones como defensa,
asuntos del exterior, comercio exterior, regulacion de la inmigracion, intervencion y regulacion de
sectores industriales y productivos, transporte, telecomunicaciones, y promocion de la investigacion y
el desarrollo. A su vez, los niveles intermedios (estados o provincias) comparten responsabilidades en
areas como la educacién, salud, agricultura, silvicultura, pesca, proteccion ambiental e infraestructura
regional. Por ultimo, la provisién de servicios publicos tales como policia, saneamiento, transporte
urbano, agua potable, entre otros, corresponden al nivel local, asi como la educacion y la salud
compartida con otros niveles de gobierno (Ter-Minassian, 1997). Otros autores sostienen que dicha
distribucion se debe analizar con parametros de medicion econdmica y financiera en cada pais, para asi
determinar cudl nivel de gobierno debe participar en qué tareas (Shah y Qureshi, 1994).

Sin embargo, la literatura especializada también incluye un conjunto de estudios y autores que
ponen en duda insistentemente las bondades y beneficios econdmicos de la descentralizacion fiscal. En
este sentido, uno de los argumentos mas fuertes se refiere, sobre todo en el caso de paises en desarrollo,
al riesgo de la inestabilidad macroecondmica a partir de la generacién de déficit estructurales y
desequilibrios fiscales profundos (Prud’homme, 1995; Tanzi, 1995; Fukasaku y Mello, 1997). En
algunos estudios se ha demostrado que la mayor descentralizacion del gasto publico ha generado un
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mayor déficit a nivel nacional (Fornasari, Webb y Zou, 1998). Igualmente se menciona una fuerte
tendencia de los gobiernos subnacionales a sobreexplotar las transferencias del gobierno central, tal y
como se observo en Argentina entre 1985 y 1995 (Jones, Sanguinetti y Tommasi, 1999). También
algunos estudios insisten acerca de la tendencia al sobre endeudamiento de los gobiernos
subnacionales, obligando sistematicamente a los gobiernos centrales a rescatarlos cuando ya no pueden
enfrentar sus deudas, tal y como fue el caso de Brasil (Stein, 1998; Hernandez, 1997).

Argumentos complementarios a la interpretacion del “lado oscuro” de la descentralizacion fiscal
se refieren a la generacién de desequilibrios regionales. Prud’homme (1995) sostiene que los
presupuestos nacionales tienden a reducir las disparidades regionales, por lo que cualquier reduccion de
éste a favor de los presupuestos subnacionales incrementara las disparidades interregionales. En otro
sentido, Stein (1998) encontré que el desequilibrio fiscal vertical, es decir el incremento del gasto
subnacional sin corresponderse con una expansion de las fuentes de ingreso de este nivel, es creciente
en muchos paises; particularmente en América Latina el desequilibrio fiscal es de una proporcion de 52
contra 42 en los paises de la OCDE. A lo anterior se afiaden argumentos que cuestionan las capacidades
de las burocracias locales, que serian menores que las de las burocracias centrales, ademas de que
habria mayor propension a la corrupcion dado que hay menos instrumentos de vigilancia que en los
niveles centrales y mayor propension a la colusién entre intereses de grupos y gobiernos locales
(Prud’homme, 1995).

Estas interpretaciones han recibido a su vez contra argumentos de algunos otros estudiosos como
Shah (1997), quien sostiene que no hay evidencia de la falta de eficiencia fiscal en el nivel local a partir
de estudios que él mismo ha realizado; ademas sostiene que tanto en paises muy descentralizados como
poco descentralizados pueden presentarse similares niveles de déficit fiscal. De igual forma, algunos
autores sostienen el beneficio de gobiernos locales que con mayores recursos tienden a mayores niveles
de democratizacion en su interaccion con los ciudadanos y a mejores sistemas de rendicién de cuentas
(Cabrero, 1995; Campbell, 1996; Peterson, 1997). En relacion con esto, Huther y Shah (1998), en un
andlisis de ochenta paises tanto desarrollados como en vias de desarrollo, concluyen que los niveles de
descentralizacion se correlacionan con la intensidad de la participacion ciudadana y la responsabilidad
en el sector publico.

Es claro, después de esta revision sobre el debate en torno a la descentralizacion fiscal, que este
tipo de procesos puede generar avances importantes en el desarrollo econdémico y en la eficiencia en la
asignacion de recursos y prestacion de servicios, asi como también puede generar retrocesos,
inestabilidad econdmica, e ineficiencia en la asignacién de recursos y en la provision de servicios. No
se trata de procesos infalibles; se trata de procesos complejos, con avances y retrocesos, en los que no
basta la voluntad descentralizadora; se requiere también de capacidad de seguimiento de los efectos
asociados a la descentralizacién fiscal, de un disefio oportuno de mecanismos correctivos, y del
fortalecimiento de las instituciones locales. Sobre estos aspectos se ampliard méas adelante; por el
momento, queda claro que no estamos frente a un camino que garantiza avances, mas bien nos
encontramos frente a un camino que genera retos.

Panorama de la descentralizacién fiscal. ¢ Hay cambios en América Latina??

Como se puede ver en el Cuadro N° 1, el panorama internacional del grado de descentralizacion fiscal
es muy diverso. En un conjunto de 19 paises, tanto desarrollados como algunos latinoamericanos,
encontramos casos como el de Japdn, con una muy alta descentralizacion fiscal en el que casi un 65%
del gasto publico es de naturaleza subnacional, hasta casos como el de Francia, en el que sélo un 18%
es local, o Chile, donde esta proporcion sélo llega a un 8%.
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Cuadro N° 1
Gasto subnacional como proporcién del gasto publico total
Pais Gasto nacional Gasto subnacional
Japon* 35,4 64,6
Canada (2003) 41,9 58,1
Dinamarca (2001) 42 .6 57,4
Suiza (2001) 44,6 55,4
Estados Unidos (1999) 51,9 48,1
Suecia (2002) 55,7 44,3
Argentina (2000)** 56,8 43,2
Brasil (1998) 58,3 41,7
Meéxico (2000) 61,4 38,6
Finlandia (2003) 63,1 36,9
Alemania (2003) 63,3 36,7
Bélgica (2002) 64,3 35,7
Paises Bajos (2003) 65,7 34,3
Austria (2002) 69,1 30,9
Espafia (2001) 70,0 30,0
Italia (2000) 72,3 27,7
Reino Unido (2003) 72,3 27,7
Bolivia (2003) 74,2 25,8
Francia (2003) 82,2 17,8
Chile (2003) 92,5 7,5

Fuente: elaboracién propia con base en FMI (2004).

* Fuente: Blanc (2002).

** Fuente de datos municipales: http://www.mecon.gov.ar/hacienda/info_mun.htm, 10-06-

2005.

Para un andlisis de mayor precision se presenta el Cuadro N° 2 para el mismo conjunto de paises,
pero en este caso incluyendo un desglose a través de los diferentes niveles de gobierno. La diversidad
es amplia; como se puede ver, en paises como Canadd mas de un 40% del gasto es de naturaleza
estadual/provincial, mientras que en Austria s6lo un 18% corresponde a este nivel. Est4 el caso de
varios paises unitarios en que no se presenta formalmente gasto pablico en el nivel intermedio, aun
cuando existan algunas agencias regionales como en el Reino Unido o consejos regionales como en
Francia. En lo que se refiere al nivel local/municipal de gobierno, hay paises con un alto grado de
descentralizacion fiscal como Japon (65%), Dinamarca (57%), o Suecia (44%), que han privilegiado el
nivel local por la naturaleza de su organizacion politico-administrativa, hasta paises como México
(9,9%), Chile (7,5%) o Bolivia (7,4%), en los que la naturaleza del gasto local es mucho menor

proporcionalmente.
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Cuadro N° 2
Gasto por nivel de gobierno como proporcién del gasto publico total
Pais Gasto nacional Gasto estadual Gasto municipal
Alemania (2003) 63,3 22,5 14,2
Argentina (2000)** 56,8 33,6 9,5
Austria (2002) 69,1 16,8 14,1
Bélgica (2002) 64,3 23,1 12,6
Bolivia (2003) 74,2 18,3 7,4
Brasil (1998) 58,3 27,7 13,9
Canada (2003) 41,9 40,8 17,3
Chile (2003) 92,5 N.d. 7,5
Dinamarca (2001) 42 .6 N.d. 57,4
Espafa (2001) 70,0 18,3 11,7
Estados Unidos (1999) 51,9 22,1 26,0
Finlandia (2003) 63,1 N.d. 36,9
Francia (2003) 82,2 N.d. 17,8
Italia (2000) 72,3 N.d. 27,7
Japon* 35,4 N.d. 64,6
México (2000) 61,4 28,7 9,9
Paises Bajos (2003) 65,7 N.d. 34,3
Reino Unido (2003) 72,3 N.d. 27,7
Suecia (2002) 55,7 N.d. 44,3
Suiza (2001) 44,6 33,5 21,8

Fuente: elaboracion propia con base en FMI (2004). N.d.: No disponible.
*Fuente: Blanc (2002).
**Fuente de datos municipales: http://www.mecon.gov.ar/hacienda/info_mun.htm, 10-06-2005.

Si se analiza por otra parte el grado de descentralizacién fiscal a través del ingreso, se observa en
el Cuadro N° 3 que, dentro del conjunto, el pais con una mayor proporcion de recaudacion fiscal en el
nivel subnacional es Canada (52%), seguido de Suiza (49%), Argentina (43%) y Estados Unidos
(41%), mientras que paises como el Reino Unido (11%), México (8%) y Chile (8%) presentan un muy
débil grado de descentralizacion de potestades fiscales.

Al separar los ingresos publicos por nivel de gobierno se observa que Canada (41%), Argentina
(38%), Suiza (27%) y Estados Unidos (26%) han fortalecido sobre todo la capacidad de generacion de
ingresos de gobiernos estaduales/provinciales, mientras que paises como Dinamarca (35%), Suecia
(35%) y Finlandia (26%) otorgan un peso muy importante del ingreso fiscal a los gobiernos
locales/municipales.
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Cuadro N° 3
Ingreso subnacional como proporcién del ingreso total
Pais Ingreso nacional Ingreso subnacional
Canada (2003) 48,3 51,7
Suiza (2001) 50,6 49,4
Argentina (2000)* 56,5 43,5
Estados Unidos (2000) 58,6 41,4
Dinamarca (2001) 64,5 35,5
Suecia (2002) 65,0 35,0
Alemania (2003) 67,3 32,7
Brasil (1998) 68,8 31,2
Finlandia (2003) 74,0 26,0
Bolivia (2003) 76,7 23,3
Austria (2002) 77,4 22,6
Espafa (2001) 81,6 18,4
Italia (2000) 82,4 17,6
Bélgica (2002) 85,4 14,6
Francia (2003) 87,4 12,6
Paises Bajos (2003) 88,9 11,1
Reino Unido (2003) 89,3 10,7
México (2000) 92,0 8,0
Chile (2002) 92,1 7,9

Fuente: elaboracién propia con base en FMI (2004).
* Fuente de datos municipales:
http://www.mecon.gov.ar/hacienda/info_mun.htm, 10-06-2005.

En lo que se refiere al caso latinoamericano, destacan los casos de Argentina y Brasil con un alto
grado de descentralizacion fiscal subnacional, tanto analizdndolo desde el gasto (43% y 42%
respectivamente) como desde el ingreso (43% y 31% respectivamente). Llama igualmente la atencion
el caso de Chile (7%) por el lado del gasto, y los casos de Chile y México (8% en ambos paises) por el
lado del ingreso, como casos de una alta centralizacion fiscal. Debe mencionarse el caso de México
como el pais con un mayor nivel de desequilibrio fiscal vertical en la muestra de 19 paises, dado que
los niveles subnacionales gastan un 38,6% del gasto total y generan ingresos solo por un 8% del total.

Cabe hacer una observacion particular sobre el caso de los sistemas federales, sistemas que en
principio tienen un disefio institucional que puede favorecer la descentralizacion. En los Gréficos Nos.
1y 2 se presenta un conjunto de ocho paises federales en los que también se observan diferencias que
van desde una alta descentralizacion, como el caso de Canada, tanto desde el gasto (58%) como desde
el ingreso (52%), hasta el caso de una federacion como la austriaca, con débil descentralizacion en el
gasto (31%), o como la mexicana, con una casi inexistente descentralizacion del ingreso (8%). Lo
anterior confirma la idea de que mas alla de la similitud del sistema politico-administrativo de cada
pais, las diferencias en el grado de descentralizacion fiscal son evidentes, lo cual sugiere la existencia
de otras variables a tomar en cuenta.
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Cuadro N° 4

Ingreso directo por nivel de gobierno como proporcion del ingreso total

Pais Ingreso nacional Ingreso estadual Ingreso municipal
Alemania (2003) 67,3 22,5 10,2
Argentina (2000)* 56,5 38,0 55
Austria (2002) 77,4 9,3 13,4
Bélgica (2002) 85,4 7,5 7,1
Bolivia (2003) 76,7 7,4 16,0
Brasil (1998) 68,8 25,3 5,8
Canada (2003) 48,3 41,1 10,5
Chile (2002) 92,1 N.d. 7,9
Dinamarca (2001) 64,5 N.d. 35,5
Espafa (2001) 81,6 8,1 10,2
Estados Unidos (2000) 58,6 26,3 15,2
Finlandia (2003) 74,0 N.d. 26,0
Francia (2003) 87,4 N.d. 12,6
Italia (2000) 82,4 N.d. 17,6
Meéxico (2000) 92,0 5,8 2,2
Paises Bajos (2003) 88,9 N.d. 11,1
Reino Unido (2003) 89,3 N.d. 10,7
Suecia (2002) 65,0 N.d. 35,0
Suiza (2001) 50,6 27,2 22,2

Fuente: elaboracién propia con base en FMI (2004). N.d.: No disponible.
* Fuente de datos municipales: http://www.mecon.gov.ar/hacienda/info_mun.htm, 10-06-2005.

Distribucién del gasto publico en paises federales
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Gréfico N° 2
Ingresos por nivel de gobierno en paises federales
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Fuente: Cuadro N° 4,

Ahora bien, si se analiza la evolucidén que han tenido diversos paises en las ultimas décadas en
cuanto al grado de descentralizacion fiscal, efectivamente hay evidencia de una creciente ola
descentralizadora en el mundo. Se observa que en paises desarrollados (Bahl y Sjoquist, 1990) y en
paises en vias de desarrollo como los de América Latina (Aghon, 1993; Campbell, Peterson y Brakarz,
1991; Peterson, 1997), la descentralizacion fiscal ha avanzado en las Gltimas décadas.

En un conjunto de once paises (Cuadros Nos. 5 y 6), se observa que ocho de ellos han
incrementado su grado de descentralizacion fiscal, tanto desde el gasto como desde el ingreso, en los
altimos quince afos. En dichos paises, la descentralizacion fiscal a través del gasto subnacional se
incrementd en mas de 7% en promedio, destacando el caso de Dinamarca con un avance de 14%.
Desde el ingreso subnacional el avance en el periodo en promedio fue de casi 5%, destacando el caso
de Brasil con un avance de méas de 13%. En particular, de los cinco paises latinoamericanos analizados,
tres avanzan en su descentralizacion tanto a través del gasto como del ingreso subnacional (Gréaficos

Nos. 3y 4), aunque presentan muy diferentes grados de descentralizacién. Chile se mantiene estable y
Argentina tiene un ligero retroceso.
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Cuadro N° 5

Evolucidén del gasto subnacional como proporcién del gasto total

Pais ler corte* 2do corte* 3er corte*
Canada 58,3 58,3 58,1
Dinamarca 43,3 435 57,4
Suiza 50,6 48,3 55,4
Estados Unidos 441 455 48,1
Suecia 36,7 30,7 44,3
Argentina 45,8 43,3 432
Brasil 37,2 36,5 41,7
México 25,2 31,5 38,6
Bolivia 16,3 21,2 25,8
Francia 17,3 17,5 17,8
Chile 7,2 7,9 7,5

* El primer corte incluye desde el afio 1987 a 1993; el segundo corte, al afio 1995; v el
tercero, de 1998 a 2003.
Fuente: elaboracién propia con base en FMI (2002 y 2004).

Cuadro N° 6
Evolucion del ingreso subnacional como proporcion del ingreso total
Pais ler corte* 2do corte* 3er corte*

Canada 52,5 53,9 51,7
Suiza 43,7 43,6 49,4
Argentina 40,6 40,8 43,5
Estados Unidos 42,7 41,6 41,4
Dinamarca 315 32,1 35,5
Suecia 29,3 30,9 35,0
Brasil 18,7 28,9 31,2
Bolivia 16,3 22,5 23,3
Francia 12,4 13,3 12,6
México 7,5 7,9 8,0
Chile 6,4 6,9 7,9

* El primer corte incluye desde el afio 1987 a 1993; el segundo corte, al afio 1995; vy el
tercero, de 1998 a 2003.
Fuente: elaboracion propia con base en FMI (2002 y 2004).




Publicado en la Revista del CLAD Reforma y Democracia. No. 34. (Feb. 2006). Caracas.

Gréfico N° 3
Evolucion del gasto subnacional en América Latina
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Grafico N° 4
Evolucion del ingreso subnacional en América Latina
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Por otra parte, se analiza para el caso mexicano cual ha sido el impacto, a partir de los avances en
la descentralizacion fiscal, en los desequilibrios horizontales -aspecto que es uno de los riesgos mas
frecuentes en procesos de este tipo. En el Grafico N° 5 se puede observar el cambio en el gasto estadual
per cépita para los 31 estados del pais durante una década. Como se puede ver, el avance no ha sido
proporcional en el conjunto de los estados; estados pobres como Chiapas, Guerrero, Oaxaca y
Veracruz, si bien han tenido un incremento, éste ha sido significativamente menor al obtenido por
estados también pobres como Zacatecas, Michoacan, Hidalgo y Tlaxcala. En los estados ricos también
algunos han ganado més que otros, como Nuevo Ledn y Tamaulipas, en relacion con estados como
Baja California y Chihuahua.

Con los datos anteriores no se puede concluir que el proceso de descentralizacion fiscal en
México haya generado una mayor concentracion de recursos fiscales en estados ricos que en estados
pobres; al menos no se puede concluir eso con los datos presentados. Méas bien se trata de un proceso
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que no ha incidido claramente en ningun sentido, aun cuando si ha habido cambios, estados ganadores
y estados perdedores. En este sentido, si se puede sugerir que los avances mayores 0 menores parecen
responder a otro tipo de variables mas alla del nivel de riqueza regional, tal y como podrian ser las
capacidades institucionales y administrativas de los gobiernos estaduales y municipales. Sobre este
aspecto se concentraré el siguiente apartado.

Gréfico N° 5
Gasto estadual per cépita en México, afios 1990 y 2000
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Fuente: elaboracion propia, Base de Datos del Centro de Investigacion y Docencia Econdmicas (CIDE).

Un ultimo aspecto a analizar se refiere a los desequilibrios verticales que el proceso de
descentralizacion fiscal pudiese inducir. Cabe aclarar para el caso mexicano que tradicionalmente ha
sido enorme la diferencia que guardan los estados y los municipios en su situacion de dependencia y
autonomia fiscal. En cuanto a los estados, encontramos casos como el de Tabasco, que sélo es capaz de
generar un 3,6% de los ingresos publicos totales con que cuenta el estado; igualmente preocupante son
los casos de Tlaxcala (6,4%), Campeche (8%), Chiapas (8%) y Nayarit (8,4%). En contraste con
estados como Nuevo Leon, que genera 31,4% de los ingresos publicos totales del estado, u otros como
Jalisco (31%), Chihuahua (29%), Baja California (28%) y Sonora (25%). Es claro que en la Gltima
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década, practicamente todos los estados han disminuido su autonomia fiscal debido a que la
descentralizacion ha venido sobre todo por la via de transferencias. En cuanto a los municipios, la
situacion es mas dispersa todavia dado que municipios metropolitanos son capaces de generar mas de
50% de sus ingresos publicos totales, mientras que los pequefios municipios rurales apenas generan un
20% de sus ingresos. Tanto en estados como en municipios, México presenta un gran mosaico de
situaciones que no deben observarse como un conjunto homogéneo. Esto se refleja de igual manera en
lo que se refiere a las capacidades institucionales, como se vera mas adelante.

Las capacidades institucionales de los gobiernos subnacionales. ¢El limite de la descentralizacion
fiscal?

El nivel de desarrollo econémico de un pais tiene una cierta relacion directa con el grado de
descentralizacion fiscal; pero aun asi, como se vio en el apartado anterior, la dispersion es muy alta
entre grados de descentralizacion fiscal y nivel de desarrollo de los paises. En algunos casos, paises con
un mismo nivel de desarrollo presentan situaciones muy diferentes en cuanto a su grado de
descentralizacion fiscal. De igual manera, el sistema politico-administrativo de organizacion tiene, en
principio, una cierta relacion con el grado de descentralizacion fiscal aunque, como se vio, entre paises
federales la dispersion es muy alta al igual que entre paises unitarios. Tampoco en este sentido se
pueden encontrar tendencias ineludibles o automaticas.

A partir de lo anterior, es claro que la discusion en torno a la descentralizacién fiscal no sélo debe
plantearse en términos econémico-financieros o de organizacion politica, sino que debe introducirse el
tema de las capacidades institucionales y administrativas de los gobiernos subnacionales. Ademas, este
aspecto va a ser determinante en el nivel de éxito del proceso, dado que los beneficios o problemas que
genere la descentralizacion fiscal en buena medida dependeran de las capacidades gubernamentales
locales.

Entre los factores mas importantes para entender el nivel en que se encuentran las capacidades
institucionales estan los siguientes:

a) El grado de intercambio horizontal de informacion entre entidades gubernamentales. Tal y
como lo plantea Shah (1997), este tipo de intercambio puede darse a través de, por ejemplo, comisiones
fiscales intergubernamentales o de asociaciones de gobiernos locales. En este tipo de dinamicas se
pueden generar procesos de “aprendizaje cruzado” (Cabrero, 1996 y 2002) mediante la transferencia de
ideas, de sistemas, o a través de la simple replicabilidad o imitacion de experiencias. En este sentido,
Freinkman y Yossifov (1998), por ejemplo, observan que en Rusia las regiones vecinas suelen tener
marcos presupuestarios y politicas fiscales similares. Hay suficiente evidencia de que el intercambio
horizontal de informacion puede generar procesos multiplicados de fortalecimiento institucional a
través de la observacion de las “mejores précticas” (Tolbert y Zucker, 1983)°.

b) El nivel de intensidad democrética en la accion publica local. Son varios los estudios que
sustentan este planteamiento; ya se mencionaba en el primer apartado el trabajo de Huther y Shah
(1998) en el que se identifica en ochenta paises una mayor propension al gasto racional en la medida
que habia mayor participacién ciudadana. La presion por la rendicion de cuentas por parte de la
sociedad crea, indudablemente, un ambiente propicio para el fortalecimiento institucional local. Es
solida la bibliografia que hace referencia a una relacion directa entre nivel de democratizacion y
propension al desarrollo de instituciones locales mas sélidas”.

c) El marco regulador de las instituciones presupuestarias locales. En este sentido, algunos
estudios, como el de Alesina ...[et al] (1999), observan para el caso latinoamericano la importancia que
las instituciones presupuestarias tienen en el déficit primario, dado que dichas instituciones alientan la
disciplina fiscal. Es claro que instituciones presupuestarias eficaces proveen un marco regulador que
impone limites en el déficit; ademas plantean reglas claras para la elaboracion del presupuesto y, como
consecuencia, se generan procedimientos y practicas asociadas con la transparencia y claridad del
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proceso presupuestario. Un proceso presupuestario técnicamente eficiente genera mejores resultados en
su aplicacion, y también mayor legitimidad politica dado que se convierte en un instrumento de
rendicion de cuentas.

d) El disefio de las estructuras organizativas en el ambito de las finanzas publicas locales. En la
medida que avanza la descentralizacion fiscal es determinante el proceso de acondicionamiento
administrativo y organizacional que se va adoptando en los niveles subnacionales. La claridad de los
tramos de control, el redimensionamiento de los departamentos responsables, la actualizacion vy
equipamiento tecnoldgico asociados al procesamiento de la informacion, la orientacion de los sistemas
a los resultados, y la adopcion de sistemas de planeacion y control presupuestario modernos son
determinantes para que la descentralizacion fiscal sea exitosa. Cuando los gobiernos subnacionales
intentan procesar las nuevas funciones con las anteriores estructuras organizativas es frecuente el
retroceso en la eficiencia presupuestaria.

e) El perfil profesional de los funcionarios locales en areas financieras. Es indudable que sera
determinante el mayor o menor nivel de capital humano que se tenga en los diversos gobiernos
subnacionales. En particular en América Latina, ante la inexistencia en muchos paises de servicios
profesionales de carrera, la improvisacion es frecuente en los espacios locales. Estudios sobre el caso
mexicano han mostrado una muy clara correlacion entre niveles de profesionalizacion de funcionarios
y fortaleza institucional y eficacia de gobiernos locales en materia fiscal y financiera.

Si bien existen otros factores institucionales que podrian ser tomados en cuenta, los mencionados
al parecer dan una buena idea de las fortalezas y debilidades institucionales de un gobierno
subnacional.

Para llevar a cabo un andlisis del grado en que inciden las capacidades subnacionales en el éxito o
fracaso de la descentralizacion fiscal, se requieren datos de caracter cualitativo, por lo que es
practicamente imposible llevar a cabo estudios comparados entre varios paises. Simplemente la
informacidn no existe 0 aunque existan algunos datos por pais €stos no pueden ser comparados entre si.
Es por ello que a continuacion sélo se presentaran algunos comentarios sobre el caso mexicano.

Para el caso mexicano, el analisis de las capacidades institucionales se correlaciona muy
claramente con el éxito o fracaso de la descentralizacion fiscal. Estudiando los cinco factores
mencionados anteriormente, tanto para algunos estados como para el conjunto nacional de municipios,
se han encontrado algunas evidencias.

a) Un intercambio horizontal que apenas comienza a surgir en el contexto subnacional de
México. El caso mexicano, al venir de una tradicion fuertemente centralizada y en la cual los gobiernos
estatales se subordinaban sisteméaticamente al nivel federal central, generé una muy débil comunicacion
horizontal en relacion con el intercambio de experiencias de gobierno.

Ante la evolucion del sistema politico, las alternancias de partidos politicos en el poder, la
competencia equitativa, una creciente participacién ciudadana, y derivado de ello una mayor
descentralizacion fiscal, las cosas han venido cambiando. Asi, poco a poco los gobiernos estatales
establecen relaciones horizontales entre ellos, en ocasiones todavia convocados por el gobierno central,
como es el caso de las reuniones de funcionarios fiscales, o el caso del consejo nacional de salud, y en
ocasiones a partir de iniciativas propias como es el caso de las reuniones de la Confederacién Nacional
de Gobernadores (CONAGO), o de algunas reuniones en temas diversos de seguridad publica,
contralorias, etc. Sin embargo, todavia es muy incipiente esta agenda en el nivel estatal de gobierno.

En lo que se refiere al nivel municipal, pareciera haber un mayor dinamismo en este tipo de
intercambios. Por una parte, las tres principales asociaciones de municipios han impulsado en los
Gltimos afios reuniones diversas de intercambio de experiencias de gobierno y de técnicas
administrativas y de gestion entre sus agremiados. Por otra parte, algunas instituciones han iniciado la
organizacion de certamenes, reconocimientos o procesos de certificacién, que han animado la
interconexién entre gobiernos municipales del pais®. En este nivel de gobierno se intensifican los
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“aprendizajes cruzados” con sus consecuentes efectos positivos en el fortalecimiento institucional, aun
cuando el camino por recorrer todavia es largo.

b) Una cada vez mayor intensidad democrética en los niveles subnacionales pero que no ha sido
capaz de consolidar instituciones locales. Los cambios democraticos que se han venido construyendo
en Mexico desde la ultima década indudablemente han modificado el escenario nacional y
particularmente los espacios locales. En lo que se refiere a los niveles estatales de gobierno, se dan
muchas situaciones de “gobiernos divididos” con el ejecutivo en manos de un partido politico y el
congreso local en manos de otro. Igual se dan con frecuencia situaciones de “cohabitacion” de un
gobernador de un partido con alcaldes de otro signo politico. Todo este contexto ha favorecido la
democratizacion de los espacios locales; la rendicion de cuentas tiende a ser mas clara, ademas la
ciudadania presiona con fuerza a los gobernantes tanto del nivel estatal como del nivel municipal. Aun
asi, los gobiernos estatales todavia tienen espacios amplios para manejar discrecionalmente la
informacion y para generar opacidad sobre muchos procesos de decision y asignacion presupuestaria.
Ademas, en ocasiones las reformas para lograr mayor transparencia han sido aprobadas por los
congresos de los estados pero su reglamentacion todavia no existe y las practicas gubernamentales
siguen siendo las mismas. En un estudio llevado a cabo en varios estados del pais, se observo que los
estados con mayor transparencia en el proceso presupuestario eran también los de mejor desempefio
financiero y fiscal (Cabrero y Carrera, 2004).

En lo que se refiere al nivel municipal, la presion ciudadana ha sido muy evidente. Ello ha
generado un conjunto creciente de reformas que incluye desde las reuniones abiertas de cabildo, a la
conformacién de consejos ciudadanos, comités de colonos, contralorias sociales, practicas de
presupuesto participativo, fideicomisos de obras, entre otras modalidades. Si bien la calidad de la
informacion publica sobre el manejo financiero todavia es insuficiente, al menos se produce con mayor
frecuencia y se pone a disposicion de la ciudadania incluso a través de sistemas de gobierno
electronico. Los avances son importantes, pero las nuevas practicas todavia dependen de la buena
voluntad de los gobernantes o de la presion ciudadana mas que de instituciones locales.

¢) Un marco regulatorio de las instituciones presupuestarias que evoluciona muy lentamente y
que no se ha consolidado. Entre la normativa més importante del marco juridico estatal en materia
fiscal y presupuestaria se pueden mencionar: la ley de hacienda estatal y municipal, las leyes de ingreso
y de gasto, la ley de deuda publica, la ley de coordinacién fiscal de cada estado, la ley de contabilidad y
presupuesto, la ley fiscal, asi como las regulaciones internas de las secretarias de finanzas de los
estados. En el mencionado estudio sobre los gobiernos estatales (Cabrero y Carrera, 2004) se observé
gue ningun estado del pais tiene todas estas leyes operando o actualizadas; el mejor caso tiene el 90%
de estas normas vigentes, y el peor tan solo un 40% de esta normativa.

En cuanto al nivel municipal, la situacion es todavia mas desigual. Si bien existen municipios
muy adelantados en materia de normas reglamentarias municipales, hay otros que se encuentran en una
situacion muy grave de rezago. Del total de 2.460 municipios del pais, 64% no tienen siquiera un
reglamento interno basico de la administracién municipal; en casi 80% de los municipios no hay un
reglamento para la planeacién; en 52% no hay un reglamento de obra puablica; s6lo en 66% de los
municipios los valores catastrales se encuentran actualizados, lo cual es grave dado que el impuesto
predial constituye la principal fuente de recursos propios del municipio.

Como se puede ver, las deficiencias en el marco regulatorio financiero y presupuestario en
niveles subnacionales es uno de los obstaculos mas importantes para el avance exitoso de la
descentralizacion fiscal en México.

d) Estructuras organizativas que en pocos casos se adaptan a las nuevas funciones de los
gobiernos subnacionales. En el estudio ya referido (Cabrero y Carrera, 2004) se observaron diferencias
significativas entre estados en cuanto a la importancia que tienen en la estructura administrativa las
areas de auditoria e inspeccion fiscal, presentando un bajo desempefio aquellos estados con estructuras
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débiles en esos temas. En algunos casos igualmente se observd que las areas de finanzas habian
avanzado hacia el sistema de presupuesto por programas, ademas de modernizarse intensamente en
materia de tecnologias de informacién; en esos casos invariablemente el desempefio financiero,
presupuestario y fiscal del estado fue mejor que en el resto de los casos.

El nivel municipal, por su parte, muestra nuevamente rezagos muy importantes en contraste con
avances muy destacados en otros casos. En el 60% de los municipios del pais no existe un area
administrativa especializada en acciones de evaluacion y supervision del gasto; un 75% de los
municipios reconoce haber recaudado impuestos y derechos en 75% por debajo de lo presupuestado.
Ademas, todavia un 17% de los municipios no tienen una sola computadora para sus tareas
administrativas. En contraste, al igual que en casos anteriores, la totalidad de los municipios
metropolitanos desarrollan programas y sistemas para un mejor manejo presupuestario y de flujos
financieros, y recaudan mas del 90% de lo presupuestado. Todavia en la mayor parte de los municipios
las estructuras administrativas obsoletas y poco desarrolladas son un obstaculo al avance de la
descentralizaciéon fiscal, mientras que en los mas grandes las capacidades se han desarrollado
enormemente.

e) Perfiles de funcionarios publicos en general poco profesionalizados en el tema fiscal y
financiero. En el estudio ya referido se observd que una de las diferencias mas significativas entre los
casos estudiados era que en estados con un buen desempefio financiero habia una mayor propension a
emprender esfuerzos de capacitacion, y los funcionarios ademdas tenian mas altos perfiles de
escolaridad o de experiencia en la tarea.

En lo que se refiere al ambito municipal, en municipios metropolitanos la totalidad de los
responsables de éreas financieras y presupuestarias tienen el nivel de licenciatura, mientras que en
municipios rurales menos de un 30% de los funcionarios tienen este nivel de escolaridad. De igual
manera, en municipios metropolitanos alrededor de un 70% de los funcionarios tienen experiencia
previa en el sector pablico y en actividades de tipo financiero, mientras que en municipios rurales
menos de 20% se encuentran en ese caso. Para complementar este anélisis se puede hacer referencia al
estudio sobre desempefio municipal (Cabrero, 2004a) en el cual se correlaciona directamente el buen
nivel de desempefio municipal con mejores niveles de profesionalizacion y experiencia de los
funcionarios municipales. Esta correlacion se hizo para municipios tanto pequefios como grandes, y en
ambos conjuntos el resultado fue el mismo.

Como se puede ver, el caso mexicano es uno en el que claramente los avances y los
estancamientos en el desarrollo de capacidades institucionales de gobiernos subnacionales han sido un
factor determinante de los ritmos de avance de la descentralizacion fiscal y del éxito o fracaso de este
proceso. Queda claro que no hay tendencias Unicas ni uniformes. Lo que se observa es el desarrollo de
capacidades a diferentes velocidades en estados, y un desarrollo desigual entre desiguales en el &mbito
municipal.

Algunas reflexiones finales

Hay una clara tendencia hacia la descentralizacion fiscal en el mundo, aunque en buena parte de los
paises este proceso ha privilegiado la descentralizacion del gasto con los riesgos de “populismo fiscal”
que eso puede generar, sobre todo en gobiernos subnacionales ahora mucho mas expuestos que antes a
la presién de la ciudadania.

Sin embargo, la discusién sobre el tema no es igual en todos los paises. Mientras que en los
paises de mayor nivel de desarrollo esta discusion se enfoca a los temas de equidad, asignacion y
eficiencia, en los paises en desarrollo la preocupacion principal todavia es determinar en qué medida la
descentralizacion fiscal puede comprometer la estabilidad macroeconémica y profundizar los
desequilibrios fiscales.
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¢Como avanzar en la descentralizacion fiscal sin que este proceso genere mas problemas que
soluciones al desarrollo y la equidad? Existe evidencia suficiente de que un factor crucial en todo
proceso de descentralizacion fiscal es el conjunto de capacidades institucionales de los gobiernos
subnacionales. Parece estar ahi el elemento clave del éxito o fracaso de un proceso de esta naturaleza.
Gobiernos subnacionales con pocos intercambios horizontales de aprendizaje de sus propias
experiencias, con marcos normativos obsoletos y poco eficaces en la regulacion de las finanzas
publicas locales, con estructuras organizacionales y sistemas de gestion poco desarrollados, con
funcionarios publicos improvisados y sin experiencia, y con practicas democraticas todavia incipientes
y sin transparencia en la rendicion de cuentas, seran indudablemente un factor no sélo de bloqueo del
avance de la descentralizacion fiscal, sino més aun, se convertiran en un factor de retroceso en el
desarrollo, la equidad y la eficiencia en el ejercicio del gasto publico.

En América Latina el reto es muy grande dado que el ritmo de la descentralizaciéon fiscal requiere
acelerarse en la mayor parte de los paises, mientras que el ritmo del fortalecimiento de los gobiernos
subnacionales esta siendo muy lento y en muchos casos esta apenas en una fase inicial. El reto es de
gran magnitud; se trata de iniciar procesos multiplicados de reformas emergentes en las que se deben
fortalecer todos los aspectos de la vida institucional local, comenzando por mejorar las capacidades
administrativas y de gestion de los gobiernos estatales y municipales. Este reto ademas se debe atender
de forma urgente, dado que en poco tiempo se deben sintonizar los ritmos de la descentralizacion fiscal
y del fortalecimiento institucional subnacional, a riesgo de que se genere una paralisis en la
descentralizacién o efectos negativos de la misma.

Lo anterior no significa que los gobiernos subnacionales latinoamericanos estén todos en una
situacion de rezago grave. Por el contrario, muchos de los gobiernos subnacionales en la region
muestran una gran capacidad innovadora y un dinamismo intenso para reformarse, fortalecerse y
democratizarse en sus practicas cotidianas; ademas, muchos de ellos muestran una responsabilidad
fiscal mayor incluso que las agencias centrales®. Mas bien el reto es generar una dindmica que sea
capaz de modular las enormes diferencias entre gobiernos subnacionales al interior de cada pais.

Es necesario entender que el fortalecimiento de las capacidades institucionales de los gobiernos
subnacionales es un proceso que se da a velocidades diferentes y entre gobiernos que presentan
situaciones muy diversas, aun cuando sean similares en su tamafio y nivel de desarrollo econémico. Por
ello se debe vencer la tentaciéon de grandes programas nacionales con un disefio uniforme y
estandarizado; ésta seria justamente la forma de detener a los gobiernos subnacionales que podrian ir
mas rapido y de dejar de lado a otros que de ninguna manera podrian asumir las demandas de un
programa de esa naturaleza. Estamos frente a la necesidad de disefiar politicas publicas asimétricas
para responder a situaciones diferentes con la idea de que la intervencién ayude poco a poco al
acercamiento de las situaciones y capacidades de gobiernos subnacionales.

En este tipo de politicas publicas asimétricas lo mas importante posiblemente es la fase de
diagnostico. ¢Cuantos paises de América Latina tienen hoy en dia un diagnéstico amplio y profundo
sobre capacidades institucionales de sus gobiernos subnacionales? Desafortunadamente muy pocos. El
reto comienza ahi; en elaborar de manera urgente un diagnostico de las diferentes carencias y
capacidades de gobiernos subnacionales. Posteriormente aparece como sugerente el disefio de un
portafolio de diversos paquetes de acciones para el fortalecimiento institucional, que permitan a los
propios gobiernos subnacionales elegir aquellos itinerarios de reformas y de acciones méas apropiados a
su situacion local. La transferencia cruzada de conocimientos y experiencias, por otra parte, pareceria
ser uno de los componentes mas ricos en la fase de implementacion de mejoras institucionales.

Uno de los retos méas importantes en este tipo de politicas pablicas es el que el gobierno central se
abstenga de imponer un modelo rigido. Estd demostrado que no se pueden fortalecer capacidades
institucionales “desde fuera”; se trata de procesos complejos que los propios espacios locales deben
madurar e incorporar a sus propios usos y costumbres; la creacion de instituciones no puede imponerse,
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mas bien debe cultivarse (Cabrero, 2005). Asi, los gobiernos centrales son promotores, asesores, en
cierta medida reguladores, y posiblemente ayudas financieras en parte del proceso; pero ir mas alla
puede llevar a repetir la historia de reformas administrativas fallidas en las que se adoptan las formas y
no se comparten los contenidos. América Latina tiene una larga historia de este tipo de experiencias
fallidas.

Fortalecer las instituciones locales es un ejemplo claro de cémo las instancias centrales de
gobierno deben desplegar una nueva vision de “regulacion suave”, siendo capaces de aplicar los
incentivos correctos, de permitir los espacios de autonomia adecuados, y de promover los resultados
buscados. La descentralizacion fiscal, en este sentido, puede ser una oportunidad para gobiernos
centrales de aprender nuevas formas de intervencion y de adaptarse a una realidad de contrastes y de
enormes diferencias como son las regiones y localidades latinoamericanas.

Notas

! Un anlisis més detallado de este debate se desarrolla en Cabrero y Carrera (2004).

2 Uno de los problemas para llevar a cabo estudios sobre descentralizacién fiscal es la dificultad de
armonizar y hacer compatibles y comparables los datos por pais. Como se vera en esta seccion, se
integran cuadros en los cuales la informacién por pais con frecuencia no coincide ni por afio ni por
fuente de informacion. Particularmente complejo es compatibilizar y hacer comparables los datos entre
paises latinoamericanos; si bien se hace un esfuerzo en este sentido, cabe mencionar que la informacion
que se presenta no siempre se pudo confirmar con otras fuentes. No cabe duda que este tipo de
complicaciones ha dificultado la realizacion de estudios sélidos y actualizados sobre el tema.

® Este tipo de procesos es conocido como isomorfismo institucional; al respecto puede verse: Dimaggio
y Powell (1991).

* Diversos estudios como los de Putnam ...[et al] (1993), Subirats (1999), Duran y Thoenig (1996),
Ziccardi (1995), Merino (1994) y Cabrero (1995 y 2004b), exploran esta relacion entre grado de
democratizacion y fortaleza institucional local.

> Al respecto se pueden mencionar los programas de “municipios saludables” o de “municipios
transparentes” que promueve el gobierno federal, o el premio Gobierno y Gestion Local que desde el
afio 2001 promueven el CIDE y la Fundacion Ford con la idea, justamente, de diseminar las
experiencias exitosas de gobierno municipal. Sobre este ultimo, puede verse: CIDE-FF, Practicas
municipales exitosas, tomos I al 1V, o el sitio en la Web: www.premiomunicipal.org.mx.

® Al respecto se pueden revisar diversos textos que muestran evidencias en América Latina de este
movimiento innovador desde los gobiernos locales; véanse, por ejemplo, Campbell (1996) , Camarotti
y Spink (2001), Delamaza (2001) y Cabrero (1995).

Bibliografia

Aghdn B., Gabriel E. (1993), “Descentralizacion fiscal: marco conceptual”, Santiago, CEPAL (Serie
Politica Fiscal, N° 44). Proyecto Regional de Descentralizacion Fiscal. CEPAL, Sociedad Alemana
de Cooperacién Técnica.

Alesina, Alberto; Hausmann, R.; Hommes, R.; y Stein, E. (1999), “Budget Institutions and Fiscal
Performance in Latin America”, Washington, BID (Working Paper, N° 394).

Bahl, Roy y Sjoquist, D. (1990), “The State and Local Fiscal Outlook: What Have We Learned and
Where Are We Headed?”, en National Tax Journal, Vol. 43, Washington.

Blanc, Jacques (2002), Finances locales comparées, Paris, Librairie Geénérale de Droit et de
Jurisprudence.

17



Publicado en la Revista del CLAD Reforma y Democracia. No. 34. (Feb. 2006). Caracas.

Cabrero Mendoza, Enrique (2005), Accién publica y desarrollo local, México, Fondo de Cultura
Econdmica.

(2004a), “Capacidades institucionales en gobiernos subnacionales: ;un obstaculo a la
descentralizacion fiscal?”, en Gestion y Politica Publica, Vol. 13 N° 3, México, segundo semestre.

(2004b), “Cogestion gobierno-ciudadania en programas de bienestar social en el espacio
municipal: un balance preliminar”, en Participacion ciudadana y politicas sociales en el ambito
local, Alicia Ziccardi (coord.), México, Universidad Nacional Autonoma de México. Instituto de
Investigaciones Sociales; Consejo Mexicano de Ciencias Sociales; Instituto Nacional de Desarrollo
Social.

(2002), Innovacion en gobiernos locales, México, Centro de Investigacion y Docencia
Econdmicas, Fundacion Ford.

(1996) Los dilemas de la modernizacion municipal, México, Centro de Investigacion y
Docencia Econémicas, Miguel Angel Porrda.

(1995), La nueva gestién municipal en México: andlisis de experiencias innovadoras en
gobiernos locales, México, Centro de Investigacion y Docencia Econémicas, Miguel Angel Porrda.

Cabrero Mendoza, Enriqgue y Carrera, Ady (2004), “Descentralizacion fiscal y debilidades
institucionales: las paradojas del caso mexicano”, en Impuestos y gasto publico en México desde
una perspectiva multidisciplinaria, Juan Pablo Guerrero (coord.), México, Centro de Investigacion
y Docencia Econémicas, Miguel Angel Porrua.

Camarotti, I. y Spink, P. (eds.) (2001), Reducto da pobreza e dinamicas locais, Sdo Paulo, Fundacao
Getulio Vargas.

Campbell, Tim (1996), “Innovation and Risk Taking: the Engine of Reform in Local Government in
Latin America and the Caribbean”, Washington, World Bank (World Bank Discussion Papers, N°
357).

Campbell, Tim; Peterson, G.; y Brakarz, J. (1991), Decentralization to Local Government in LAC:
National Strategies and Local Response in Planning, Spending and Management, Washington,
World Bank. Regional Studies Program. Latin American and the Caribbean Technical Department.

Delamaza, Gonzalo (ed.) (2001), Programa de ciudadania y gestién local, Santiago, Fundacion para la
Superacion de la Pobreza.

Dimaggio, P. J. y Powell, W. W. (1991), “The Iron Cage Revisited: Institutional Isomorphism and
Collective Rationality in Organizational Fields”, en The New Institutionalism in Organizational
Analysis, W. W. Powell y P. J. Dimaggio (eds.), Chicago, The University of Chicago Press.

Duran, P. y Thoenig, J. C. (1996), “L’Etat et la gestion publique territoriale”, en Revue Francaise de
Science Politique, Vol. 46 N° 4, Paris.

Freinkman, Lev y Yossifov, P. (1998), Decentralization in Regional Fiscal Systems in Russia: Trends
and Links to Economic Performance, Washington, World Bank.

FMI (2004), Government Finance Statistics: Yearbook 2004, Washington, FMI.

(2002), Government Finance Statistics: Yearbook 2002, Washington, FMI.

Fornasari, Francesca; Webb, Steven; y Zou, Heng-Fu (1998), Decentralized Spending and Central
Government Deficits: International Evidence, Washington, World Bank.

Fukasaku, Kiichiro y Mello, L. R. de, Jr. (1997), “Fiscal Decentralisation and Macroeconomic
Stability: the Experience of Large Developing and Transition Economies”, paper presented at the
Eighth International Forum on Latin American Perspectives, Paris, BID, OCDE, November 20-21.

Hernandez, Fausto (1997), “¢Es disciplinado el mercado crediticio estatal mexicano?: aristas para un
nuevo federalismo”, México, Centro de Investigacion y Docencia Econdmicas. Division de
Economia (Documentos de Trabajo, N° 54).

18



Publicado en la Revista del CLAD Reforma y Democracia. No. 34. (Feb. 2006). Caracas.

Huther, Jeff y Shah, A. (1998), “Applying a Simple Measure of Good Governance to the Debate on
Fiscal Decentralization”, Washington, World Bank (Policy Research Paper, N° 1894).

Jones, Mark; Sanguinetti, P.; y Tommassi, M. (1999), “Politics, Institutions, and Public-Sector
Spending in the Argentinean Provinces”, en Fiscal Institutions and Fiscal Performance, James
Poterba y J. Von Hagen, Chicago, The University of Chicago Press.

Merino, Mauricio (ed.) (1994), En busca de la democracia municipal: la participacion ciudadana en el
gobierno municipal mexicano, México, El Colegio de México.

Oates, Wallace (1993), Fiscal Federalism, Aldershot, Gregg Revivals.

Peterson, George (1997), Decentralization in Latin America: Learning through Experience,
Washington, World Bank.

Prud’homme, Rémy (1995), “The Dangers of Decentralization”, en The World Bank Research
Observer, Vol. 10 N° 2, Washington, August.

Putnam, Robert; Leonardi, Robert; y Nanetti, Raffaella (1993), Making Democracy Work: Civic
Traditions in Modern Italy, Princeton, Princeton University Press.

Shah, Anwar (1997), Balance, Accountability, and Responsiveness: Lessons about Decentralization,
Washington, World Bank.

Shah, Anwar y Qureshi, X. (1994), “Intergovernmental Fiscal Relations in Indonesia”, Washington,
World Bank (World Bank Discussion Papers, N° 239).

Stein, Ernest (1998), “Which Type of Intergovernmental Transfers Should Countries Adopt?”, en The
Latin American Economic Policies, Washington, BID.

Subirats, Joan (ed.) (1999), ¢Existe sociedad civil en Espafia?: responsabilidades colectivas y valores
publicos, Madrid, Fundacion Encuentro.

Tanzi, Vito (1995), “Fiscal Federalism and Decentralization: a Review of Some Efficiency and
Macroeconomic Aspects”, en Annual World Bank Conference on Development Economics, Michael
Bruno y Boris Pleskovic (eds.), Washington, World Bank.

Ter-Minassian, Teresa (1997), “Intergovernmental Fiscal Role of Government: the International
Perspective: an Overview”, en Fiscal Federalism: in Theory and Practice, Teresa Ter-Minassian
(ed.), Washington, FML.

Tiebout, Charles M. (1956), “A Pure Theory of Local Expenditures”, en Journal of Political Economy,
Vol. 64, Chicago, October.

Tolbert, P. y Zucker, L. (1983) “Institutional Sources of Change in Formal Structure of
Organizations: the Diffusion of Civil Service Reform 1880-1935”, en Administrative Science
Quarterly, Vol. 28 N° 1, Ithaca, March.

Ziccardi, Alicia (coord.) (1995), La tarea de gobernar: gobiernos locales y demandas ciudadanas,
México, Miguel Angel Porria; Universidad Nacional Auténoma de México. Instituto de
Investigaciones Sociales.

19



Publicado en la Revista del CLAD Reforma y Democracia. No. 34. (Feb. 2006). Caracas.

Reflexiones acerca del proceso de modernizacién del Estado en Chile y desafios futuros”
Mario Marcel

Introduccion

La modernizacién del Estado en Chile es un tema que si bien ha estado presente en forma permanente
en diferentes etapas y gobiernos, no ha resultado un proceso facil y ha demandado el compromiso y
perseverancia de quienes se han involucrado en este cambio trascendente y necesario. En rigor, se
puede decir que ha sido un proceso gradual, pero sostenido. Si se utiliza la analogia de una fotografia
para nuestro actual estado de avance en materia de modernizacion del Estado, se podria plantear la
pregunta de qué es lo que ocurrid antes y qué es lo que deberia venir después. Y lo cierto es que si bien
se ha conseguido dar pasos importantes, muchos de ellos surgidos al alero del “Acuerdo Politico-
Legislativo para la Modernizacion del Estado, la Transparencia y la Promocién del Crecimiento”,
alcanzado en enero de 2003 entre el gobierno y los partidos de oposicion, todavia es necesario
continuar progresando, sin perder una vision inteligente y estratégica. Si bien a comienzos del siglo
XXI se ha avanzado mucho en aumentar el establecimiento de metas dentro de la gestion publica, crear
una nueva institucionalidad en materia de recursos humanos e impulsar el desarrollo del gobierno
electrénico, todavia quedan areas muy importantes en las cuales trabajar, como la relacion entre el
gobierno y la ciudadania.

En efecto, los cambios experimentados a lo largo del siglo XX han impuesto a los gobiernos
nuevos desafios en las actividades a desarrollar y en las demandas que se generan desde los propios
ciudadanos. Es asi como los gobiernos han pasado de la provision de bienes publicos clasicos a la
provision de servicios en forma masiva, lo que se reforzé aun mas luego de los ajustes fiscales producto
de la primera generacion de reformas del Consenso de Washington.

Hoy en dia, 3/4 de las actividades del gobierno consisten en la provision de servicios. Sin
embargo, la provision de servicios publicos debe ser realizada en forma transparente y objetiva. Lo que
en la practica significa que las organizaciones de gobierno deben responder a multiples mandantes, a
amplios, y a veces ambiguos, objetivos y brindar en forma gratuita sus servicios. Esto se traduce en un
marco muy peculiar para la administracién publica, en el cual los resultados no son facilmente
medibles. Es en ese contexto donde los gobiernos deben avanzar en sus procesos de reformay en el que
cada experiencia tiene su peculiaridad y su ritmo propio. El caso chileno no es una excepcién y resulta
especial por varias razones. Entre ellas, porque muchos de los cambios implementados transitaron
desde la academia a la realidad; porque ha conseguido un balance entre efectividad y transparencia;
porque las reformas puestas en marcha han sido parte de un progreso gradual y sostenido, aunque no
carente de una dosis de oportunismo importante; porque el Ministerio de Hacienda ha desempefiado un
rol de activista -a diferencia de varios paises donde los ministerios de finanzas han sido el gran
obstaculo, resistiendo y combatiendo las reformas-; y, finalmente, porque el proceso de modernizacion
del Estado chileno ha sido construido sobre una base bastante sélida, de empleados publicos honestos y
una estructura institucional bastante jerarquizada que facilita la puesta en marcha de las iniciativas que
han sido impulsadas.

La historia

La evolucion maés clara del proceso de modernizacion de la gestion publica en Chile coincide con la
llegada de los gobiernos de la Concertacion. Es asi como en Chile se comenz6 a hablar méas
intensamente de reforma del Estado en el afio 1993. Esto no significa que hasta ese momento no haya
existido preocupacion por la eficiencia en el funcionamiento de las instituciones publicas; por el

(") Documento presentado en el X Congreso Internacional del CLAD sobre la Reforma del Estado y de la Administracion
Publica, celebrado en Santiago, Chile, del 18 al 21 de octubre de 2005.
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contrario, esa preocupacion se manifiesta practicamente desde el inicio de la Republica. De hecho, uno
de los primeros en plantear la necesidad de tener un estatuto administrativo para los funcionarios
publicos fue Bernardo O’Higgins, en 1822. Mas recientemente, en los afios 60, Chile trabajé con el
apoyo de una misién de las Naciones Unidas para proponer e implementar algunas reformas en el
funcionamiento del Estado. De esa mision y de ese trabajo con las Naciones Unidas surgieron cosas
que hoy dia forman parte de la vida cotidiana de todos los chilenos, como el Rol Unico Tributario
(RUT) o como la Jornada Unica, que se supone esta incorporada en los horarios de trabajo.

Después del afio 1973 también ocurren algunas reformas importantes en materia de
administracion publica: se produce la regionalizacién a partir de los trabajos que habia hecho Odeplan
en los afios 60, se crea la escala Unica de sueldos, se dicta una nueva ley de administracién financiera.
Pero luego vino un largo silencio; se vivié un extenso periodo en el que durante el régimen militar se
produjeron reformas muy profundas en areas clave de politica publica, como el sistema de pensiones,
las empresas publicas, la educacion, la salud. Todas ellas reformas que proyectaron la imagen de
equipos de gobierno poderosos y eficientes. Es por ello que quienes llegaron al gobierno en el afio 1990
enfrentaron con cierta perplejidad la situacion existente. Muchos de quienes se incorporaron a las
diversas reparticiones del gobierno no tenian la experiencia de trabajar en el sector publico y, sobre
todo, encontraban que la disciplina y el temor habian ocultado una situacion muy precaria en la
administracion publica. Se podria decir que en la trastienda de las reformas y privatizaciones se
ocultaba una administracion publica empobrecida y desmoralizada.

Lo precario de esta situacion llevd a que el primer gobierno democrético, el gobierno del
presidente Aylwin, concentrara sus esfuerzos y sus recursos en recuperar la capacidad operativa de los
servicios publicos. Un buen ejemplo de ello es lo que ocurrié en los hospitales, donde habia un
deterioro en la infraestructura tremendamente preocupante. Mientras en el nivel mas global se trataba
de conducir la transicion politica y de equilibrar los énfasis en la estrategia de desarrollo con un énfasis
mucho mayor en la equidad y el desarrollo social. Pero la verdad es que esta primera respuesta de los
gobiernos democraticos pronto condujo a algunas frustraciones.

La simple inyeccion de fondos a la salud, por ejemplo, los mejoramientos de remuneraciones, si
bien nos permitian ir pagando una deuda, por otra parte no producian resultados muy visibles en
términos de la cantidad y de la calidad de los servicios publicos. Muchos de estos primeros pasos, a
veces incluso conducian a nuevos conflictos y nuevas demandas. Durante varios afios se trabajé en
revisar las plantas de personal de muchos servicios publicos con la idea de ir produciendo nivelaciones,
pero siempre alguien iba quedando desnivelado, a veces como parte de la propia nivelacién anterior.
Por esta razén desde el gobierno se comenz6 a prestar atencion a qué es lo que ocurria en otras partes
del mundo. Se estudi6 lo que estaba ocurriendo en Gran Bretafia, se estudiaron las reformas en Nueva
Zelanda, se estudié la experiencia menos conocida de Australia, y esto condujo a algunos pasos
iniciales todavia relativamente timidos en el afio 1993. Fue asi como se le solicitd a los servicios que
propusieran a la Direccion de Presupuestos del Ministerio de Hacienda indicadores de desempefio, que
fueron incorporados en aquellos folletitos muy delgados que habia en esa época sobre el presupuesto.
Esto sirvid para dar inicio a un plan piloto para promover la planificacion estratégica de los servicios
publicos.

Sin embargo, todavia prevalecia en aquel entonces la idea de que la reforma del Estado era un
concepto que pertenecia a otro sector politico, no al que estaba en el gobierno. De hecho, por aquellos
afios, algunos ministros no parecian estar interesados en conocer la experiencia que en esta materia
tenian otros paises, ya que para ellos la reforma del Estado en realidad era un tema de la derecha. En
cierta medida esa era la vision que habia en aquel entonces. Los referentes eran el gobierno de
Thatcher, en el caso particular de las reformas en Gran Bretafia, y también todos los ajustes propuestos
al amparo del llamado Consenso de Washington.

El gobierno del presidente Frei le asignd algo méas de importancia a la modernizacion del Estado.
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Durante su mandato se plante6 la propuesta de una agenda de modernizaciones en distintos ambitos y
se formd el Comité Interministerial para la Modernizacién del Estado. Ese comité adopté un enfoque
bastante pragmatico: el enfoque de promover e impulsar la reforma o la modernizacién donde fuera
posible, tratar de desarrollar experiencias pilotos y, sobre todo, mirar los temas de gestion publica
desde los servicios publicos. EI modelo en aquel entonces era, como en cierta medida ocurre hasta el
dia de hoy, el Servicio de Impuestos Internos como una institucién capaz de ir produciendo
innovaciones y llevandolas a cabo.

A mediados de la década del noventa se fueron intensificando las discusiones en gestion publica,
cobrando relevancia la tematica de la direccion publica. Producto de esta creciente motivacion por
abordar este tipo de materia, entre los afios 1995 y 1997 se organizaron encuentros que llegaron a ser
bastante masivos sobre la tematica de la reforma del Estado, incluso con invitados extranjeros. Sin
embargo, quizas el momento en que se produjo un cambio més significativo de velocidad durante los
noventa fue en el afio 1996, cuando comenzaron a introducirse mecanismos de remuneracion ligados al
desempefio en el Servicio de Aduanas y en el sector de la salud, se impulsaron las primeras iniciativas
en gobierno electronico y se alcanz6 un acuerdo muy importante con los parlamentarios en la discusion
del presupuesto para el afio 1997. Fue en ese entonces cuando por primera vez surge la idea, el
concepto, de los protocolos presupuestarios. Ese primer protocolo presupuestario incluyo la puesta en
marcha del sistema de evaluaciones de programas gubernamentales y los balances de gestion integral.

Pese al entusiasmo imperante en aquel entonces, todavia existia reticencia en torno a las materias
relativas a la reforma del Estado, por lo que se estaba lejos de ganar los corazones y las mentes de las
autoridades y de los dirigentes politicos. En parte, este recelo surgia de la ausencia de un sentido
comun y compartido de lo que representaba la reforma del Estado. Para muchos de los que participaban
en este debate y que opinaban en los medios, la reforma del Estado pasaba por liberalizar el régimen
laboral e introducir criterios empresariales en la gestion de los servicios. Se planteaba en aquellos afios
que el sector pablico no se iba a modernizar mientras no se pudiera despedir a los funcionarios
publicos, mientras no se traspasara el régimen laboral a un régimen de caracter mas contractual
privado. Otros, en tanto, trataban de llamar la atencion o de ir construyendo una filosofia de servicio a
la ciudadania a partir del analisis y la discusion sobre los procedimientos, sobre el presupuesto, sobre el
estatuto administrativo, sobre la contraloria, pero omitiendo de alguna forma lo que pasaba con
nuestros usuarios y con la ciudadania en general.

Esto explica en gran parte las razones por las cuales la reforma del Estado todavia no estaba en el
radar de los politicos. Sin embargo, en 1996 habrian de pasar dos cosas importantes que cambiarian en
parte el escenario. En ese afio se hicieron dos estudios muy extensos: el primero sobre clima
organizacional en el sector publico, el segundo sobre percepcion de los usuarios de los servicios de la
administracion publica. Ambos estudios resultaron muy reveladores para todos los que participaban en
el proceso de modernizacion y para quienes se estaban incorporando al debate. Por ejemplo, el estudio
sobre clima organizacional indicd que mas del 70% de los funcionarios publicos creian que en sus
servicios no habia carrera funcionaria. Mientras que el estudio sobre usuarios de la administracion
publica evidencié que los usuarios de menores recursos percibian que en los servicios publicos ellos
eran discriminados de la misma manera en que lo eran en los servicios privados, como los bancos o las
administradoras de fondos de pensiones (AFP).

Estos hallazgos y el didlogo que se fue construyendo a partir de estos estudios permitieron
encontrar un interlocutor en el mundo de las organizaciones de trabajadores del sector publico. De
hecho, la Asociacion Nacional de Empleados Fiscales (ANEF), coherentemente con la caracteristica de
nuestras organizaciones, nunca se opuso a la reforma del Estado desde que esta discusion comenzé a
tomar mas dinamismo. Es mas, en la misma sede de la ANEF durante un buen tiempo estuvo colgando
un lienzo que decia “Modernizacion con participacion”. Lo que dentro de la logica de las
organizaciones de trabajadores indicaba una voluntad al interior de los trabajadores del sector publico
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para participar en la discusion sobre la reforma del Estado, con el objetivo de tener un papel y una voz
que jugar.

Dichos avances y la capacidad de ir encontrando una interlocucién a estos temas alentaron a
seguir adelante con iniciativas al amparo de las facultades existentes. Fue asi como el afio 1998 se
alcanzd un importante acuerdo con la ANEF que permitié introducir de manera mucho mas masiva
temas de remuneracion por desempefio en el sector publico. Los pasos dados hasta entonces
permitieron ir puliendo ideas y desarrollando un cierto foco de reformas y una masa critica de
profesionales. Ello se reflejo a través de iniciativas como los seminarios, las publicaciones, una
industria de consultorias en torno a la gestion publica, la creacién de postgrados y postitulos, que han
ido creciendo hasta el dia de hoy, y hacia el final de la década de los noventa la formacion de la
Comision de Reforma del Estado en el Centro de Estudios Publicos (CEP), como una iniciativa
académica surgida desde fuera del Estado.

Sin embargo, el gobierno del presidente Lagos partio en cierta medida desde un punto similar al
del gobierno anterior, donde la reforma del Estado era percibida como algo importante, pero no
necesariamente urgente. Pese a ello, habia una diferencia muy importante respecto a la década de los
noventa. La administracion Lagos comenz6 con mucho menos perspectivas de contar con recursos
publicos que los que se habian obtenido en los noventa. Dicho escenario llevo a que el Ministerio de
Hacienda tomara un rol mas activo en el proceso de modernizacion de la gestion publica, mientras que
la Secretaria General de la Presidencia se fue especializando y desarrollando una vision propia en los
temas de gobierno electronico.

De modo que a comienzos de la administracion del presidente Lagos se lograron importantes
avances en cinco temas o instrumentos, en los cuales se introdujeron innovaciones absolutas respecto a
materias de gestion publica. Asi surgieron los Programas de Mejoramiento de Gestion, en los que el
Ministerio de Hacienda transform6 un mecanismo de autofijacion de metas y de autoevaluacion en un
sistema de benchmarking para el sector publico, creando metas y redes de expertos para impulsar y
verificar los avances en esas metas. Dentro de esta misma linea, el Sistema de Evaluacion de
Programas tomé un nuevo impulso, se comenzd a incorporar evaluaciones de impacto, se introdujo el
fondo concursable del presupuesto, el uso de Internet, que se masificO en las declaraciones de
impuestos, y se introdujo todo un mecanismo de analisis de riesgo en el sistema de concesiones e
infraestructura. Todo ello significaron innovaciones absolutas, ya que muchos de estos procesos, en
realidad, ni siquiera existen en otras partes del mundo.

Sin embargo, el vuelco clave o el momento mas importante en reforma del Estado en los Gltimos
afios ocurrio entre fines de 2002 y comienzos de 2003. Los escandalos en torno al Ministerio de Obras
Publicas, CORFO-Inverlink, y también el cuestionamiento que desde el mundo de los analistas se hizo
sobre las cifras fiscales, si bien muchos lo percibieron como algo injusto, también fue un gran
incentivo, un gran impulso para seguir adelante y producir un salto en este proceso de reforma. La
oportunidad politica para hacerlo lleg6 con los acuerdos para la reforma del Estado de enero de 2003.
Si bien en rigor en ese momento no se inventd la reforma del Estado, muchas de las ideas que estaban
circulando y muchas de las iniciativas que estaban en marcha pasaron a una escala y a un nivel de
visibilidad totalmente diferente del que tenian hasta entonces.

La agenda de los acuerdos para la reforma del Estado de 2003 fue practicamente en su totalidad
generada desde el gobierno. En aquel entonces se habian iniciado contactos entre el Ministro del
Interior, José Miguel Insulza, y la oposicion, y se hizo necesario poner contenido a la reforma. Fue asi
como, rapidamente, sobre la base de los temas que se habian estado trabajando en el Ministerio de
Hacienda y los temas que habian surgido en la Comision de Reforma del Estado en el CEP, se produjo
una lista de algo asi como 20 6 25 iniciativas, todas las cuales finalmente se incorporaron a dicho
acuerdo politico. Como paso siguiente, en un plazo de no mas de seis meses se tuvieron alrededor de 10
proyectos de ley aprobados en el Congreso, entre los que se cuentan los de la Ley sobre Nuevo Trato y
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Alta Direccidn Publica, la Ley de Compras Publicas, la Ley sobre Limite y Financiamiento de Gasto
Electoral y la creacion de la Comision Permanente Mixta de Presupuestos.

Todo esto permitié que a lo largo del gobierno de Lagos se hayan desarrollado cerca de 40
iniciativas en reforma del Estado, muchas de ellas de carécter transversal, como el sistema de control
de gestion ligado al presupuesto y la reforma en los temas de recursos humanos. También se
impulsaron varias iniciativas de caracter sectorial, como las reformas profundas en lo que es el sistema
de administracion de justicia, y la reforma al sistema de salud, materializada en el Plan AUGE (Plan de
Acceso Universal con Garantias Explicitas), y la ley de autoridad sanitaria, que significan un cambio
muy profundo en la manera en la que el sector publico de salud chileno va a funcionar en el futuro. Se
han logrado ademas reformas en el &mbito de la defensa, siendo la reestructuracion producida al
interior del Ejército probablemente uno de los procesos mas interesantes de reforma del Estado vivido
en nuestro pais en los Gltimos afos.

Todo lo anterior da cuenta de lo especial que ha sido la agenda de la reforma del Estado en Chile.
En efecto, en Chile se da la situacion de que gran parte de las cosas que han ocurrido pasaron del
escritorio, de ser disefios y propuestas, al debate. De la academia a la realidad. Pero no sélo han pasado
a la realidad, sino que muchas de ellas se han incorporado a las rutinas del sector publico. El sector
publico es una burocracia, en el sentido weberiano del concepto. Las burocracias se organizan en torno
a rutinas; entonces muchas veces cuando se conoce la experiencia de otros paises, cuando se observan
las discusiones que hay sobre reformas del Estado, las propuestas que hay de los gabinetes
presidenciales, de los gabinetes de los primeros ministros, muchas veces también se descubre la
frustracion de quienes estan promoviendo esas reformas para poder cambiar las pautas con las cuales el
sector publico funciona. Esas pautas son las propias rutinas; son las rutinas con las cuales se
administran las finanzas y se administran los recursos humanos. Y una de las cosas interesantes de la
reforma del Estado en Chile es que esas rutinas han ido cambiando.

En cuanto al contenido, también hay un aspecto que hace especial la experiencia de Chile,
particularmente en el balance entre efectividad y transparencia. Estas iniciativas surgieron en el
momento de auge del nuevo gerencialismo pablico en el mundo. Y muchas de las reformas aplicadas
en Chile, como la propia reforma de la Ley de Nuevo Trato y Alta Direccion Publica, revelan la
busqueda de equilibrar efectividad y transparencia.

Por cierto, el proceso dado en materia de reforma del Estado en Chile ha tenido un progreso
gradual aungue sostenido. Pero también junto con ese progreso gradual y sostenido ha tenido una dosis
de oportunismo importante, como es propiamente lo que significaron los acontecimientos producidos a
fines de 2002 y comienzos de 2003, tal como se sefial6 anteriormente.

Otro aspecto que hace especial el caso chileno es el rol de activista del Ministerio de Hacienda.
Hay muchos paises en los cuales las reformas han encontrado en los ministerios de finanzas el gran
obstaculo; hay muchos paises donde los ministerios de finanzas resisten las reformas y las combaten.
Entre otras cosas, porque las perciben como una amenaza a su poder de decision 0 una amenaza a su
discrecionalidad, lo que hace que Chile sea diferente en ese sentido.

Finalmente, hay que sefialar que el proceso de modernizacion del Estado chileno ha sido
construido sobre una base muy solida, de empleados publicos honestos y una estructura institucional
bastante jerarquizada que facilita la puesta en marcha de iniciativas. A lo que se suma el hecho de que
en Chile ha sido posible ir construyendo una masa critica en torno a los temas de gestion pablica. De tal
manera que si se calcula cuanta gente trabaja hoy en dia en los temas de gestion publica a través del
Sistema de Gestion Financiera del Estado (SIGFE), a través de los Programas de Mejoramiento de
Gestidn, y a través de las iniciativas en gobierno electronico, resulta que en Chile hay una red bastante
grande del orden de 5.000 personas involucradas en hacer que funcionen las diversas reformas
sefialadas.
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Conclusiones

Los pasos dados hasta la fecha permiten reconocer avances concretos en materia de modernizacion de
la gestion publica en Chile; pero lo anterior no significa que la tarea esté terminada. En efecto, hay
muchos temas para desarrollo futuro. De partida, se necesita mas coordinacion y méas convergencia de
las agendas nacionales o transversales con las agendas sectoriales, por lo que seria esperable que
surgieran muchas mas iniciativas en esta Ultima materia. Esto en la préctica debiera traducirse en
ministerios con agendas propias de reforma, vinculando temas de politica sectorial con temas de
gestion de su sector. Asimismo, todavia hay espacio para profundizar muchos de los instrumentos con
los cuales trabaja el sector publico, como es el caso de la iniciativa de pasar en los Programas de
Mejoramiento de Gestion de un sistema de benchmarking interno a un sistema de benchmarking
externo sobre la base de una norma internacional.

Sin embargo, quizés el &rea mas importante en la que urge trabajar es en darle prioridad a la
relacion del Estado con la ciudadania. Muchos de los cambios e innovaciones surgidos en estos afios se
relacionan con procesos internos dentro del Ejecutivo, que pueden producir mejores servicios a la
ciudadania; pero también existe una primera linea de relacion del Estado con la ciudadania que se ha
tocado y desarrollado relativamente poco. Dentro de las tareas a abordar en el corto plazo también
surge la necesidad de encontrar un camino para tener una discusion constructiva en torno a areas que
estan institucionalmente méas protegidas, como es el caso de la Ley Reservada del Cobre y los sistemas
de control externo.

Para que estos cambios comiencen a generarse es necesario tener claro ciertos aspectos, sobre
todo ahora que se acercan definiciones politicas sobre el futuro, luego de las elecciones presidencial y
parlamentarias de diciembre. Entre las mas importantes, ciertamente, se cuenta la necesidad de
mantener el sentido de la urgencia, lo que no significa que los dirigentes politicos tengan que estar
obsesionados con las reformas del Estado, pero si ir generando mecanismos de presion sobre las
propias instituciones. Es asi como, por ejemplo, la reforma de la salud, al crear derechos explicitos para
los usuarios del sistema de salud, va a implicar una presion sobre la gestién del sector publico de salud
mucho mayor que la que hemos tenido histéricamente. Por ello se debe profundizar el debate y
fortalecer acuerdos politicos, creando quizds nuevas instancias como la que hoy dia representa el
Consejo de Alta Direccién Publica. Es decir, instancias de concertacion y de comunidad de visiones en
los temas de gestion publica, buscar estandares y benchmark en reforma del Estado.

Dentro de esta linea se enmarca el interés del gobierno de Chile por incorporarse formalmente a
la Organizacion de Cooperacion y Desarrollo Econémicos (OCDE), con el objetivo de contar con un
benchmark en materia de politicas pablicas superior al que se ha tenido hasta ahora, y recurrir a
evaluaciones como las que se han tenido en gestién publica, en gestion financiera, en medioambiente,
con sus correspondientes resultados.

Asimismo, aparece como una necesidad actualizar la informacion de base disponible hasta la
fecha. El gobierno esta pronto a cumplir 10 afios de los estudios de clima institucional y de percepcién
de usuarios dados a conocer el afio 1996. Por lo que seria un buen momento para actualizar esa
informacion y fortalecer el didlogo con los funcionarios puablicos, mejorando el didlogo con las
organizaciones a nivel de los servicios y a nivel nacional. La experiencia sefiala que a medida que se
van despejando muchos de los temores que generan los procesos de reforma también se pueden ir
conversando de manera mucho mas constructiva esos temas, por lo que seria conveniente avanzar en
esa linea.

En sintesis, existen claras evidencias respecto a los importantes logros alcanzados hasta la fecha
en materia de modernizacién de la gestion pablica. Sin embargo, el proceso no ha concluido y se hace
necesario seguir mirando con inteligencia, con sentido estratégico, como este proceso se proyecta hacia
delante. Los importantes pasos dados hasta el momento permiten plantear con seguridad y con
confianza que, si bien los temas de gestién publica y de reforma del aparato del Estado ya estan
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instalados en Chile, aln aguarda un camino bastante amplio y abierto para que éstos sigan
desarrollandose en el futuro.
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