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Resumen: Eltema principal que estuvo ausente en el ‘Consenso de Washington’ el decenio
pasado fue la reforma institucional y gobernabilidad. Presentamos en este trabajos temas
claves en gobernabilidad, definidos ampliamente, y mostramos el progreso obtenido en la
medicion empirica dentro de este campo. La evidencia presenta un cuadro poco alentador:
como promedio no ha habido una mejora de la gobernabilidad y calidad institucional global.
Los hallazgos empiricos y andlisis recientes sefialan que agentes en el sector privado juegan
un papel clave en influenciar gobernabilidad publica, desafiando las nociones tradicionales de
la gestion puablica y politica, y sobre los determinantes del clima de inversion. Estos, a su vez,
argumentan por re-considerar enfoques tradicionales para promover la reforma institucional.
Especificamente, desafiamos la nocién de que los enfoque tradicionales anticorrupcién, de
administracién del sector publico y reforma legal pueden ser aplicables a mercados
emergentes. En su lugar, argumentamos que se requiere mayor atencion a nuevos enfoques
de rendicion de cuentas a la sociedad, donde los siguientes componentes son primordiales: i)
transparencia; ii) herramientas de diagnostico de profundidad con base empirica al nivel de
pais y ciudad, iii) provision de ‘voz’ (y empoderamiento) a la sociedad civil, y, iv) el rol critico de
incentivos, jugando un papel mucho mas amplio que en el pasado en la fiscalizacion de las
instituciones publicas -- y en disminuir el impacto nocivo de la institucion de “influencia” y de la
captura del estado por interesa creado. Dentro de este marco, es importante entender las
implicaciones de la naturaleza de las “instituciones” de influencia dentro de un pais para la
formulacion de medidas de reforma realistas, lo cual necesita investigar mas a fondo los nexos
de gobernabilidad publico-privados. Concluimos con recomendaciones concretas sobre
estrategias y medidas para la préxima etapa de mejoras en gobernabilidad y control de
corrupcién, donde es importante una responsabilidad colectiva.

! Este articulo, traducido de la versién original mas extensa en ingles (“Rethinking Governance”), se basa en el
capitulo del autor titulado “Encrucijadas de Gobernabilidad” (“Governance Crossroads”) en el Reporte Global de
Competitividad 2002/03 del Foro Econémico Mundial (Febrero 2003). La responsabilidad por los errores y opiniones
en este articulo son exclusivamente del autor. Sin embargo el crédito por el trabajo aqui discutido recae sobre
muchos colaboradores. Las opiniones, datos, y hallazgos de investigacion apuntan a mayor debate y andlisis, y no
necesariamente reflejan las opiniones oficiales del Banco Mundial o su Junta de Directores. Los margenes de error
en los datos de gobernabilidad (y otros) implican la necesidad de cautela en la interpretacién, y en particular
argumentan contra la inferencia de clasificaciones de paises aparentemente precisas basadas en los datos. Para
mas detalles sobre la investigacion en gobernabilidad y los datos tratados en este capitulo, visitar
http://www.worldbank.org/wbi/governance/.
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Desafiando a la Ortodoxia

Hace menos de una década, los temas de gobernabilidad no aparecian
prominentemente en la agenda de las instituciones internacionales financieras y de desarrollo.
Entonces no habia camino: la ausencia de reformas institucionales y de gobernabilidad era
discutiblemente la més flagrante omision del "Consenso de Washington" de la dltima década
sobre los 10 principios de politica econdémica y administracion sélida. Los desafios de
gobernabilidad y corrupcién a menudo fueron ignorados. Se argumentaba que, aunque habia
preocupaciones éticas, gobernabilidad y corrupcién no eran centrales al desarrollo econémico,
y por lo tanto estaban fuera del mandato de las instituciones financieras internacionales (IFIs).
Algunos analistas incluso argumentaron que la corrupcion podria ocasionalmente ser
beneficiosa al desarrollo -- el argumento de "engrasar las ruedas del comercio”. Sin embargo
en términos de que se comenzara a enfrentar el desafio de la corrupcion en los foros
internacionales, un momento crucial se dio durante las reuniones anuales del Fondo Monetario
Internacional (FMI)/Banco Mundial a finales de 1996, cuando el Presidente del Banco Mundial
puso el tema de la corrupcion en el centro de la mesa como un desafio mundial para el
desarrollo. Esto fue seguido por el apoyo del FMI y otras instituciones afines, las cuales
complementaron el trabajo de la ONG en anticorrupcién, Transparencia Internacional (TI).

Desde que esas reuniones se llevaron a cabo, apoyando las iniciativas locales de un nimero
de paises, muchas IFls y agencias donadoras bilaterales han ostensiblemente escalado su
apoyo a los programas de reformas anticorrupcién y del sector publico. Estos esfuerzos se han
producido en el marco de un contexto relativamente subdesarrollado en el complejo y
multidisciplinario campo de la gobernabilidad y la anticorrupcion — especialmente al compararlo
con areas bien establecidas tales como finanzas publicas, comercio internacional, y reformas
del sector financiero. Por lo tanto es oportuno intentar destilar algunas lecciones de la
experiencia y la investigacion reciente, y también — donde sea relevante — desafiar las
convenciones. La disponibilidad en aumento de datos sobre temas de gobernabilidad en
general permite que tratemos temas espinosos de gobernabilidad desde una perspectiva
empirica y que cuestionemos algunas ideas ortodoxas.

En este trabajo presentamos un analisis de la evidencia sobre gobernabilidad de la Encuesta --
complementéndola con el conjunto de datos agregado a nivel mundial para los indicadores de
investigacion en gobernabilidad que hemos construido en un proyecto de varios afios. Al tomar
esta ruta empirica, implicitamente cuestionamos las convenciones recibidas, a saber: (1)
corrupcién y mala gobernabilidad son virtualmente sindbnimos; (2) tratarlos requiere un enfoque
similar en diferentes paises; (3) es virtualmente imposible definir y medir los conceptos claves
en este campo, y por lo tanto se necesita un enfoque cualitativo "mas suave"; (4) para obtener
progreso concreto, la atencion debe centrarse en las tradicionales medidas de administracion
del sector publico y medidas judiciales/legales; (5) recientemente se ha logrado un progreso
constante, al menos gradual, en gobernabilidad a nivel mundial; (6) la reduccién del soborno
administrativo dentro de la burocracia del sector publico en todos los paises en vias de
desarrollo debe continuar siendo clave para el control de la corrupcién, (7) la formacion del
clima de inversién esta esencialmente en las manos de oficiales del sector publico y politicos, y
las politicas mas importantes para el clima de inversion (tales como incentivos fiscales y
regulaciones laborales) estan fuera del alcance central del &mbito de la gobernabilidad.

Al proponer principios alternativos, desafiamos estas visiones, afirmando que pueden contener
mitos — lo que implica poco apoyo de la evidencia reciente — 0 que les faltan elementos dentro
de un marco multidisciplinario y de espectro sectorial mas amplio. En este contexto,
presentamos los argumentos para tratar explicitamente los nexos entre comportamiento



corporativo y gobernabilidad publica, y presentamos evidencia empirica sobre las conexiones
de tematica cruzada entre captura, corrupcion, finanzas, financiamiento politico, transparencia,
y voz del ciudadano. Al hacer esto vamos mas alla de los limites de nociones estrechas del
gobernabilidad. Esta estrategia analitica tiene implicaciones practicas, puesto que la evidencia
emergente de hecho sugiere que actualmente podemos estar en una encrucijada mayor en el
campo de la gobernabilidad a nivel mundial, con poca evidencia de progreso significativo al
nivel de pais, mientras que el compromiso de la comunidad internacional para enfrentar este
reto de frente es variable en el mejor de los casos. En efecto, en cual camino de gobernabilidad
se embarque la comunidad internacional y los paises emergentes en los afios venideros puede
resultar critico para el éxito o fracaso al proveer un clima apropiado para el crecimiento
renovado de la inversién y del sector privado en los mercados emergentes, para el alivio de la
pobrezay, de forma relacionada, con el progreso hacia las Metas de Desarrollo del Milenio
(MDMs — en ingles Millennium Development Goals, MDGS).

El analisis de la evidencia nos permite ir mas all4 de desafiar las ideas ortodoxas antedichas,
presentando por lo tanto un conjunto de proposiciones concretas de avanzada. En las
siguientes secciones de este articulo tratamos los principios clave implicados en las ortodoxias
antedichas, sugiriendo formas alternativas de enfocar los remas desde tanto una perspectiva
empirica como practica. Por lo tanto, en secciones posteriores del articulo discutimos areas
explicitas de enfoque operacional para estrategias futuras. Nuestro objetivo es proporcionar un
marco para el analisis e informar, basados en evidencia fresca, para generar debate que ayude
a avanzar a la préxima fase concreta en el tratamiento de los desafios de gobernabilidad y
anticorrupcion alrededor del globo.

GOBERNABILIDAD Y CORRUPCION: ANALISIS Y EMPIRISMO BASICOS

BUENA GOBERNABILIDAD: MAS ALLA DEL CONTROL DE LA CORRUPCION — UN MARCO DE REFERENCIA
MAS AMPLIO

A pesar de que existen conexiones cruciales entre ambas, las cuales necesitan mayor
andlisis de fondo, corrupcion y gobernabilidad son nociones separadas.

Corrupcion se define cominmente como el abuso de la funcién publica para la ganancia
privada. Gobernabilidad se define como el ejercicio de la autoridad a través de tradiciones e
instituciones para el bien comun, por lo tanto abarca: (1) el proceso de seleccionar, monitorear,
y remplazar gobiernos; (2) la capacidad de formular e implementar politicas responsables y
prestar servicios publicos, y (3) el respeto de los ciudadanos y el estado hacia las instituciones
gue gobiernan las interacciones econémicas y sociales entre ellos.

Para efectos de medicién y andlisis, las tres dimensiones en esta definicion de gobernabilidad
se pueden desagregar mas para incluir dos conceptos medibles para cada una de las
dimensiones anteriores, para un total de seis componentes: (1) voz y rendicién de cuentas
externa (i.e. la disponibilidad del gobierno de rendir cuentas externamente a través de la
retroalimentacién de los ciudadanos e instituciones democraticas, y una prensa competitiva); y
también (2) estabilidad politica y ausencia de violencia, crimen y terrorismo. Luego: (3)
efectividad del gobierno (incluyendo calidad de la formulacion de politicas, burocracia y
prestacion de servicios publicos); (4) ausencia de carga regulatoria; y finalmente, (5) calidad del
estado de derecho (proteccion de derechos de la propiedad, independencia judicial, etcétera); y
(6) control de la corrupcion. Gobernabilidad es por lo tanto un concepto mucho mas amplio que
corrupcion, este ultimo es uno (muy importante si bien es cierto) entre un nimero de
componentes estrechamente relacionados de gobernabilidad.



EL PODER DE LOS DATOS: LA GOBERNABILIDAD PUEDE SER MEDIDA, MONITOREADA, Y ANALIZADA
RIGUROSAMENTE

No todo lo que puede ser contado cuenta, y no todo lo que cuenta puede ser contado.
-- Einstein

Hace menos de una década, de hecho, la mayoria de las dimensiones de
gobernabilidad eran consideradas como no medibles, y a menudo las publicaciones eran
sujetas a mucha prosa — y hasta retorica. A veces, en efecto, se llevan a cabo esfuerzos mal
dirigidos para contar conceptos que esencialmente “no cuentan”. Consideremos, por ejemplo,
un intento de medir la calidad del estado de derecho centrandose en las estadisticas oficiales
del numero de ciudadanos encarcelados como porcentaje de la poblacion. En la cima del
extremo superior de este indicador se encuentran juntos Rusia y los Estados Unidos, mientras
gue en el extremo inferior se encuentran Japon e Indonesia. La interpretacion de este indicador
numeérico para contrastar un estado de derecho excelente versus uno de baja calidad es inutil.
En efecto, este tipo de intentos desacertados de sobre-interpretar estadisticas oficiales — las
cuales de hecho pueden estar sujetas a un margen de error aun mayor que los datos de
encuestas y sondeos de opinidn — son ilustraciones convincentes de la primera parte de la
afirmacion de Einstein (contar lo que no cuenta): el resultado de una busqueda de medidas
cuando no existe un marco conceptual.

Por lo tanto, el verdadero reto ha sido contar lo que solia considerarse como no contable, pero
que sin embargo si cuenta — centradndose en nociones de gobernabilidad conceptualmente
rigurosas. Avances significativos en el analisis y medicién de gobernabilidad permiten un
analisis y monitoreo riguroso en profundidad. Aplicando la definicién de gobernabilidad
propuesta en la seccidn anterior, y recolectando datos de muchas fuentes diferentes
(incluyendo los datos de la Encuesta de Opinidon Ejecutiva de varios afios anteriores), hemos
analizado cientos de indicadores de diferentes paises como representantes de varios aspectos
de gobernabilidad.? Imponiendo estructura sobre estas muchas variables disponibles de
fuentes diversas, los datos se organizan en los seis subcomponentes de gobernabilidad
mencionados antes, se expresan en unidades comunes, sus margenes de error (los cuales no
son pequefios) son medidos, y, gracias a la metodologia de agregacion estadistica, agregados
en los seis indicadores de gobernabilidad — por lo tanto mejorando la confiabilidad del indicador
compuesto que resulta y del analisis.

Con base en los resultados de las medidas compuestas mundiales actualizadas del 2000 —
2001, en la Figura 1 ilustramos tres de los seis componentes compuestos de gobernabilidad:
control de corrupcion, fortaleza del estado de derecho, y voz y rendicion de cuentas externa. La
altura de cada columna presenta el estimado promedio de gobernabilidad para una regién,
mientras que la linea delgada encima de la columna muestra el margen de error — o intervalo
de confianza estadistica — para el nivel estimado de gobernabilidad de cada componente. Dado
gue, al nivel de pais, los margenes de error generalmente no son pequefos, es un error hacer

2 para los detalles metodoldgicos de los indicadores mundiales de gobernabilidad presentados aqui brevemente ver Kaufmann y
Kraay (2002). Los indicadores individuales utilizados para los compuestos provienen de una variedad de organizaciones,
incluyendo agencias comerciales de calificacion del riesgo, organizaciones multilaterales, tanques de ideas, y otras ONGs. Estan
basados en encuestas de expertos, empresas y ciudadanos y cubren una amplia variedad de topicos: percepciones de estabilidad
politica y el clima de negocios, puntos de vista de la eficacia en el suministro de servicios publicos, opiniones sobre el respeto al
estado de derecho, y percepciones de la incidencia de la corrupcién. Para una explicacion detallada sobre las fuentes y accesos al
banco de datos de indicadores de gobernabilidad completo ver http://ww.worldbank.org/wbi/governance/govdata2001.htm. Né6tese
que para corrupcion existe otro indicador compuesto, el indice CPI de Transparencia Internacional (Tl) que abarca alrededor de 90
paises.
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a los paises “competir” en clasificaciones aparentemente precisas tipo “carreras de caballos” de
gobernabilidad. En su lugar, agrupar paises en un numero limitado de amplias categorias (que
van de “luz verde”/ejemplar, a “amarillo/naranja” vulnerable, a “luz roja”/crisis de
gobernabilidad) para cada dimensién de gobernabilidad es mas apropiado y consistente
estadisticamente. Por lo tanto, esta amplia agrupacion de indicadores de gobernabilidad (y
presentar transparentemente el margen de error de cada dato puntual) es la forma en la cual
hemos organizado el conjunto de datos total de indicadores de gobernabilidad para 175 paises,
disponible interactivamente en la web en la direccién
http://www.worldbank.org/wbi/governance/govdata2001.htm.?

Figura 1: Estado de derecho, voz y rendicion de cuentas, y control de corrupcion—
promedios regionales, KKZ 2000/01
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Fuente: Indicadores Mundiales de Investigacién en Gobernabilidad basados en Kaufmann y Kraay (2002) para 175 paises. Los
detalles estan en linea en http://www.worldbank.org/wbi/governance/pubs/growth.gov.htm. Las unidades en el eje vertical son
expresadas en términos de desviaciones estandar alrededor de cero. Los estimados promedio por pais y regionales estan sujetos
a margenes de error (ilustrados por la linea delgada sobre cada columna), implicando cautela en la interpretacion de estimados y
gue no se garantiza una clasificacion precisa por pais. Ver también aclaraciones regionales en la nota 4.

Aun después de considerar completamente los margenes de error, el conjunto de datos
de amplia base de indicadores mundiales de investigacion en gobernabilidad que hemos
desarrollado resulta ser bastante informativo y ayuda a la comprension. Dado que nuestro
objetivo en este trabajo es presentar resultados de una encuesta de empresas particular,
tratamos con estos indicadores Unicamente de manera breve, ya que muchos materiales,
datos, y articulos estan disponibles por separado en linea y se discuten en otros lugares. Como
se muestra en la Figura 1, existe una variacion substancial entre regiones en la clasificacion de
la calidad de gobernabilidad. Es mas, aunque existe una correlacion dentro de cada region

% Una discusi6n sobre los retos metodolégicos de estos indicadores (y otras medidas similares), también se encuentra en
“Indicadores de Gobernabilidad, Asignacion de Ayuda y la Cuenta de Desafio del Milenio (CDM)” de Kaufmann y Kraay, el cual toca
puntos metodolégicos tratando algunos temas relacionados con la CDM y otros enfoques de asignacion de ayuda relacionados.
(http://www.worldbank.org/wbi/governance/mca.htm)
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entre los varios componentes de gobernabilidad, estas variables no se mueven totalmente
juntas. Algunas regiones no califican muy mal en la dimensién de voz/libertades civiles, aunque
enfrentan un inmenso reto en la fortaleza del estado de derecho y control de la corrupcion; este
es el caso de América Latina por ejemplo, y hasta cierto punto de Europa del Este (aunque esta
dltima ha hecho avances durante la década pasada).* Sin embargo hay evidencia de una
situacion de contraste en los casos del Medio Oriente y Este de Asia en desarrollo (y, en
términos relativos, para Este de Asia industrializada), donde la dimension de voz y rendicion de
cuentas externa permanece como un reto significativo.® En la antigua Unién Soviética, Sur de
Asia, y Africa, los retos en los tres componentes de gobernabilidad son mas bien substanciales.

Sin embargo estas son generalizaciones basadas en promedios regionales, los cuales
esconden variaciones significativas en la calidad de la gobernabilidad entre paises de la misma
region. En efecto, una revision mas profunda de los datos por pais revela que hay paises en
América Latina, Africa y Asia que califican por encima de algunos paises de la OECD en varias
dimensiones de gobernabilidad, desafiando la hocién de que estar totalmente industrializado o
SEer rico es un requisito previo para la buena gobernabilidad. Mas aun, estos indicadores
compuestos mundiales de gobernabilidad, aunque cubren a un conjunto de paises mucho
mayor que lo que esté disponible bajo cualquier encuesta o sondeo individual, no permiten una
desagregacion detallada de manifestaciones particulares de mala gobernabilidad. Algunas
encuestas de empresas para varios paises, como en la que nos enfocamos a continuacion, asi
como diagndsticos profundos de gobernabilidad por pais a través de la encuesta de empresas,
usuarios de servicios publicos, y funcionarios publicos (discutidos solo en forma breve en este
trabajo, en el Recuadro 2) ayudan a complementar el enfoque comparativo de base amplia de
los indicadores mundiales de gobernabilidad mostrados més arriba.

DESEMPENO DE GOBERNABILIDAD Y CONTROL DE LA CORRUPCION ESTANCADOS: DESAGREGANDO Y
EVALUANDO TENDENCIAS CON BASE EN LA ENCUESTA

LA ENCUESTA PERMITE DESAGREGAR

Se justifica profundizar el analisis con encuestas tales como la Encuesta de Opinion
Ejecutiva del Foro Econdmico Mundial, la cual utilizé este afio un moédulo comprensivo y
especialmente disefiado sobre gobernabilidad, complementando aun mas los indicadores
agregados. La Figura 2, basada en las respuestas de empresas, presenta una desagregacion
de tipos seleccionados de corrupcién y muestra los promedios regionales del alcance del
soborno en relacion con los servicios publicos (como una representacion de corrupcién
administrativa), en adjudicacion publica, y en la “compra” ilicita de leyes y regulaciones (esta
compra ilicita se denomina captura). ® De nuevo resulta claro que aunque los tipos de

4 Aln al comparar los indicadores de gobernabilidad con la anterior (y reciente) medida en 1997-98, existe una mejorfa en casi
todas las dimensiones de gobernabilidad para Europa del este. Para generar la tabla de todos los indicadores de gobernabilidad
visite http://info.worldbank.org/governance/kkz/sc_country.asp y seleccione la regién de Europa del este, y luego escoja la
comparacion para el afio 1997/98

® En términos de calificacion de paises al trazar promedios regionales, nétese que Israel (asi como Turquia) estan incluidos en el
grupo regional del Medio Oriente (que también incluye Africa del norte), mientras que Jap6n es parte de la OECD (y por lo tanto no
esta en Asia del este). Dada la calificacion relativamente mas alta para Israel en todos los indicadores de gobernabilidad, excepto
estabilidad politica/ausencia de violencia y terror, su inclusion implica que en los otros cinco indicadores de gobernabilidad las
calificaciones promedio regionales para el Medio Oriente son mas altas de lo que seria el caso si Israel fuera excluido de esta
region.

® Los resultados de la Encuesta de Opinién Ejecutiva regional incluyen los siguientes grupos de paises: Este de Asia
Industrializado: Hong Kong SAR, Corea del Sur, Singapur, Taiwan. Este de Asia en Desarrollo: China, Indonesia, Malasia,
Filipinas, Tailandia, Vietnam. Medio Oriente y Norte de Africa: Israel, Jordania, Marruecos, Tanez, Turquia. Africa: Botswana,
Mauritius, Namibia, Nigeria, Sudafrica, Zimbabwe. Europa del Este y los Estados Balticos: Bulgaria, Croacia, Republica Checa,
Estonia, Hungria, Latvia, Lituania, Polonia, Rumania, Republica Eslovaca, Eslovenia. Antigua Unién Soviética: Rusia, Ucrania.
Sur de Asia: Bangladesh, India, Sri Lanka. Latino América y Caribe: Argentina, Bolivia, Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica,
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corrupcién estan correlacionados el uno con el otro dentro de un pais o regién, no
necesariamente existe una relacion uno a uno: en algunas regiones la corrupcion en
adjudicaciones publicas se califica como la forma mas frecuente, mientras que en otras es el
alcance de la comprailicita (o captura) de leyes, politicas, y regulaciones.

Figura 2: Desagregando la Corrupcion—
Encuesta de Opinion Ejecutiva promedios regionales, 2002
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Los datos suministrados por las empresas encuestadas en la Encuesta de este afio sugieren,
por ejemplo, que en América Latina los retos de captura y corrupcién en la adjudicacion publica
y la judicatura (no se muestra) son especialmente graves, en comparacion con la corrupcion
administrativa relacionada con la conexién a los servicios publicos,
exportaciones/importaciones o impuestos. En contraste, en Africa la corrupcion de la
adjudicacion publica se distingue relativamente sobre todas las demas formas, mientras que en
el Sur de Asia el alcance de la corrupcion en todos sus tipos, con excepcién del soborno
judicial, se reporta como muy alto. Aln en paises de la OECD existen diferencias relativas: la
virtual ausencia de formas administrativas de soborno comparada con el reporte de la
existencia de corrupcion en la adjudicacién y captura.

Igualmente significativa, sin embargo, es la extension de la varianza entre paises dentro de
cada regién. Por ejemplo, en la pregunta que mide el alcance del suministro de informacién
transparente y clara al sector empresarial por parte del gobierno, la evidencia sugiere que

Republica Dominicana, Ecuador, El Salvador, Guatemala, Haiti, Honduras, Jamaica, México, Nicaragua, Panama, Paraguay, Peru,
Trinidad y Tobago, Uruguay, Venezuela. OECD: Australia, Austria, Bélgica, Canad4, Dinamarca, Finlandia, Francia, Alemania,
Grecia, Islandia, Irlanda, Italia, Japon, Paises Bajos, Nueva Zelanda, Noruega, Portugal, Espafia, Suecia, Suiza, Reino Unido,
Estados Unidos. Nétese por lo tanto que en algunas regiones como Africa y la Antigua Unién Soviética, la mayoria de los paises no
son cubiertos por la Encuesta de Opinién Ejecutiva (aunque los paises cubiertos son particularmente grandes).



algunos paises en Africa — tales como Sudafrica, Namibia, Mauritius, y Botswana — se
desempeiian bastante bien: Botswana, de hecho, se encuentra claramente dentro del cuartil
superior de la muestra, y califica por encima de 11 paises de la OECD. Luego, mas
especificamente en corrupcion, estos cuatro paises de Africa califican en la mitad superior en
casi todas las dimensiones medidas para corrupcion, y a menudo en el tercio superior y por
encima de algunos paises de la OECD. Por ejemplo, en términos del control de malversacion
de fondos publicos, Botswana de hecho esta en el cuartil superior, por encima de muchos
paises de la OECD, mientras que en términos de la independencia de la judicatura y control de
sobornos en lo judicial y para evasion de impuestos, Botswana, Mauritius, y Sudéfrica se
desempefian relativamente bien, por encima de algunos paises de Europa de acuerdo con los
informes de las empresas.

TENDENCIAS EN GOBERNABILIDAD A LO LARGO DEL TIEMPO: ANALISIS DE SERIES DE TIEMPO DE LAS
ENCUESTAS DE OPINION EJECUTIVAS DEL REPORTE DE COMPETITIVIDAD GLOBAL (RCG)

Es posible revisar las tendencias recientes gracias a las preguntas comunes que se han
hecho en las Encuestas por varios afios. Un hallazgo preocupante que surge de la
comparacion de los ultimos cinco a seis afios es que en general ha habido estancamiento — o,
en algunos casos, hasta deterioro — en dimensiones claves de gobernabilidad, en contraste
aparente con otras areas importantes, donde en general se detecta una mejoria con el tiempo.
Con base en las varias Encuestas del periodo 1997 — 2002, se vislumbra este estancamiento (y
en muchos casos un deterioro) en gobernabilidad — ya sean sobre las tendencias de
corrupcion, la independencia y corrupcion de la judicatura, la efectividad de las politicas
antimonopolio, y el costo a los negocios que representa el crimen organizado. Algunas
diferencias importantes en tendencias regionales de region a region también son evidentes: en
el sur de Asia, América Latina, Africa y la ex-Unién Soviética, se percibe una tendencia de
deterioro en la corrupcién en promedio, contrastando con las otras regiones. Estas tendencias
decepcionantes en gobernabilidad contrastan con las mejoras en otras dimensiones fuera del
nucleo de gobernabilidad, como en la calidad general de la infraestructura, en la asimilacion
efectiva de nuevas tecnologias, y en la reduccién de la inflacion.

En términos del desempefio de la tendencia en la corrupcién dentro de regiones, de nuevo hay
diferencias sobresalientes. Por ejemplo, en Africa, Mauritius y Botswana presentan una
tendencia de clara mejoria en el control de la corrupcion, en alto contraste con paises como
Zimbabwe y Nigeria, y también con paises como Venezuela, Guatemala, Paraguay, Rumania,
Indonesia, Bangladesh y Alemania en otras regiones. En cada region existen casos de mejoria
asi como dimensiones de gobernabilidad en franco deterioro, sefialando los limites de las
inferencias que pueden hacerse con base en los promedios regionales Unicamente.

Estudiar ain mas la varianza intra-regional al centrarse en una regién que actualmente enfrenta
enormes retos socioecondmicos y financieros — América Latina — ofrece puntos para la
comprension. En promedio en la region se reporta un deterioro en el control de la corrupcion.
Este deterioro se inicié hace un par de afos, luego de unos cuantos afios durante los cuales,
en promedio, parecia haber una mejora incipiente en la tendencia. Pero sin embargo, estos
promedios regionales ocultan una variacion importante. Por ejemplo, Chile en muchas
dimensiones de gobernabilidad califica en el cuartil superior de la muestra de paises de la
Encuesta, aun por encima de algunos paises de la OECD. Hasta el afio 2000, los empresarios
chilenos habian estado reportando una mejora en el control de la corrupcion durante varios
afos. Sin embargo durante los Ultimos dos afios esta tendencia parece haberse revertido, con
la mayoria de los encuestados reportando un deterioro, aunque el nivel de probidad en general
es bastante alto todavia. Brasil, por otro lado, desde un punto de inicio mas bajo en control de



la corrupcién ha seguido mostrando una tendencia de mejoria durante los Ultimos dos afios.
Paises como Venezuela y Paraguay muestran ambos tendencias de deterioro significativo en
corrupcién asi como niveles actuales de probidad muy bajos, mientras Costa Rica y Uruguay
muestra niveles de probidad relativamente altos, asi como tendencias relativamente neutrales
durante los ultimos afios.

¢, ES REALMENTE IMPORTANTE LA CALIDAD DE GOBERNABILIDAD?

A través de los datos que emergen de los indicadores mundiales de gobernabilidad, y
de las encuestas a empresas, se han llevado a cabo evaluaciones sistematicas de los
beneficios de la buena gobernabilidad a nivel mundial por varios investigadores. Estudios
empiricos recientes confirman la importancia de las instituciones y de la gobernabilidad para
resultados del desarrollo. Un estudio (Knack y Keefer 1997) hizo analisis de instituciones entre
paises utilizando varios indicadores de calidad institucional; encontraron que el ambiente
institucional de la actividad econémica determina, en buena parte, la capacidad de las
economias emergentes para alcanzar los estandares de las economias industrializadas.
Trabajo adicional ha sido desarrollado por La Porta et al. (1999); Acemoglu, Johnson, y
Robinson (2001); Engelman y Sokoloff (2002); Mauro (1995) Easterly y Levine (2002); y Rodrik
et al. (2002); entre otros, el cual muestra la importancia de la gobernabilidad para el crecimiento
y desarrollo.

El conjunto de seis indicadores de investigacién de gobernabilidad mundiales que hemos
desarrollado durante los ultimos afios permite la evaluacion sistematica de los beneficios de la
buena gobernabilidad para una amplia muestra de paises. Al nivel mas basico, los datos
inicialmente revelan una correlacion muy alta entre buena gobernabilidad y resultados claves
de desarrollo para varios paises. Sin embargo, este es un hallazgo “débil” en términos de su
aplicaciones de politica, dado que tales correlaciones no dan ninguna luz sobre la direccion de
la causalidad o sobre si otra (“tercera”) variable correlacionada omitida es la causa fundamental
responsable de los efectos sobre los resultados de desarrollo.

En investigaciones recientes encontramos, de hecho, poca evidencia de un efecto positivo
significativo resultante de ingresos mas altos hacia mejor gobernabilidad, desafiando la idea de
gue la gobernabilidad es simplemente un bien de lujo (Kaufmann y Kraay 2002). En contraste,
el andlisis sugiere un efecto causal directo grande de mejor gobernabilidad a mejores
resultados de desarrollo. En efecto, una mejoria en el estado de derecho (o, control de la
corrupcién) de un desempefio relativamente pobre a uno simplemente promedio resultaria en
largo plazo en un aumento estimado de cuatro veces en los ingresos per capita, una
disminucion en la mortalidad infantil de magnitud similar, y logros significativos en
alfabetizacion. Y dado que al mismo tiempo no encontramos apoyo para decir que el
crecimiento en ingresos garantice mejor gobernabilidad, entonces desafiamos la idea de que la
gobernabilidad es un “bien de lujo” que se adquiere automaticamente con la acumulacion de
rigueza —una afirmacion utilizada a menudo como justificacién para la complacencia o para
explicar la mala gobernabilidad en un pais. Por el contrario, esfuerzos concertados para
mejorar la gobernabilidad y tratar la corrupcién son requeridos ain durante los periodos de
crecimiento robusto.

Un numero de estudios al nivel de la empresa también sefialan la gran importancia de variables
de gobernabilidad para el crecimiento en el desarrollo del sector privado. Investigaciones
profundas de este tipo utilizando el nuevo conjunto de datos de la Encuesta se encuentran en
la agenda para el futuro, pero una exploracién inicial de la evidencia sugiere apoyo para esta
relacion también. Al nivel mas basico, es ilustrativo hacer un analisis simple de la ultima



pregunta del instrumento de la Encuesta de Opinidon Ejecutiva, la cual — en lugar de preguntar
por una calificacién de gravedad en la respuesta de la empresa — pidié a las empresas una lista
de las principales restricciones al desarrollo empresarial que enfrentaban. A las empresas se
les pidié nombrar un maximo de cinco restricciones clave en orden descendiente de
importancia, de una lista de catorce opciones, obligando de ese modo a las empresas a
escoger entre los obstaculos mas importantes para su desarrollo. En las economias
emergentes después de la preocupacion comun (en cualquier tipo de encuesta empresarial)
sobre las finanzas, el sector empresarial enfrenta en promedio su restriccion mas severa en la
corrupcién y la burocracia gubernamental no efectiva. De nuevo, existen importantes
diferencias regionales, sin embargo: en el Sur de Asia, por ejemplo, las restricciones de
infraestructura se nombran con una prioridad mas alta que el control de la corrupcién, mientras
que la infraestructura constituye una restriccion menor en otras regiones. Dentro de los paises
de la OECD hay menos variacion, y hay una seleccién menos dic6toma de lo que constituye un
obstéaculo (relativo a los otros obstaculos): tasas tributarias, regulaciones laborales y tributarias,
y la burocracia gubernamental.

V0Z, SUPERVISION Y TRANSPARENCIA SON CLAVES — Y NO SOLO EN EL SECTOR PUBLICO
LA TRANSPARENCIA IMPORTA, Y FUERA DEL SECTOR PUBLICO TAMBIEN

La gobernabilidad dentro del sector publico tiene una importancia significativa y en
muchas formas compleja, dentro del mismo, y no simplemente considerada desde el punto de
vista del alcance de la corrupcion, pero también desde el punto de vista de dimensiones mas
amplias de gobernabilidad tales como transparencia. Sin embargo, los desafios de la
transparencia afligen tanto al sector publico como al privado. A menudo la inclinacién ha sido
hacia poner toda la carga del desafio de gobernabilidad en el sector publico, y los enfoques
para recoleccion de datos y analisis tendian a aumentar este sesgo a veces. Por lo tanto, es
importante reconocer explicitamente que muchas medidas de mala gobernabilidad, como
sobornos, tienden a involucrar a agentes tanto en el sector publico como en el privado (en
algunos casos, como soborno por prestamos bancarios, puede de hecho ser una transaccion
entre dos agentes del sector privado). Es mas, es necesario sondear la exclusividad de cada
escenario y forma de mala gobernabilidad para determinar si es el funcionario del sector
publico (o politico) el que tiene la mayor parte del poder en una transaccion (por lo tanto la
transaccion es similar a extorsion) o si es el agente del sector privado (en este caso, la
transaccidn es mas cercana a “captura”, como se describe en detalle mas adelante). Y
finalmente, es oportuno ir mas alla de medidas tradicionales de soborno en el sector publico,
midiendo también la evaluacion de la propia empresa sobre la ética corporativa dentro de su
industria. De hecho, esto se hizo en la encuesta mundial de este afio, con una pregunta
dedicada a la ética corporativa.

No es de sorprender el que las calificaciones promedio por pais basadas en las respuestas de
las empresas a la Encuesta varian significativamente de pais a pais, y estan altamente
correlacionadas con medidas de gobernabilidad y corrupcién del sector publico. Claramente, el
desafio de la ética corporativa no puede divorciarse de la gobernabilidad del sector publico. La
conexion se da ya sea a través de formas perversas, y a menudo ilicitas, de influencia en la
formulacion de politicas publicas o leyes por parte de intereses privados (como captura) o, a la
inversa, a través de formas legales y competitivas de influencia (como lobbys).

La importancia de las instituciones fuera del gobierno para una buena gobernabilidad nacional

también se ejemplifica en la institucidn legal clave, el parlamento, no solo por su papel en la
formulacion de leyes pero también por sus deberes de supervision sobre el ejecutivo. En la

10



Encuesta de este afio, las empresas también suministraron una evaluacion del parlamento en
sus paises. Es mas, también dieron una evaluacion del alcance de un flujo de informacion
transparente y efectivo del gobierno relacionado a las politicas que les afectan, otro importante
mecanismo de rendicion de cuentas. Como se describe en la Figura 3, en aquellos escenarios
con altos niveles de transparencia, supervision efectiva por el parlamento, y altos estandares
de ética corporativa, hay una tasa més alta de crecimiento del PNB durante los Ultimos tres
afos que en paises con estandares mas bajos de transparencia, supervision parlamentaria, y
ética corporativa.

Figura 3: Transparenciay crecimiento del PNB

Crecimiento annual del PNB (%)

5 -
OInformacion transparente del gobierno
B Supervision paralmentaria efectiva
B Etica corporativa

3 -

1

Bajo Medio Alto

Alcance de la Transparencia

Fuentes: Crecimiento Anual del PNB para 1999-2001 fue tomado de WDI 2002; el PNB se calcula en términos PPP. Las
diferentes variables de transparencia y gobernabilidad se tomaron de la Encuesta de Opinion Ejecutiva 2002.

La transparencia es sin embargo un area donde la politica publica tiene una responsabilidad
clave también — codo con codo al papel del sector privado. De hecho transparencia y
gobernabilidad, aunque son conceptos separados, estan ligados. Es apropiado en este
contexto definir el a menudo vago concepto de transparencia, el cual se refiere a las
caracteristicas clave de un flujo efectivo de informacién — a saber acceso; oportunidad,;
relevancia; y calidad de la informacién econdmica, social y politica — accesible a todas las
partes interesadas relevantes. Por lo tanto se trata del uso de prestamos de inversionistas
privados y solvencia de los prestatarios; cuentas auditadas apropiadamente para instituciones
clave gubernamentales, privadas y multinacionales; el proceso presupuestario y datos del
gobierno; estadisticas monetarias y de la economia real del banco central y aprovisionamiento
de servicios gubernamentales; revelacion de finanzas politicas y de campafia y récord de
votacion de los parlamentarios; y la supervision efectiva del papel del parlamento, los medios, y
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la ciudadania en las cuentas presupuestales publicas — asi como las actividades de
instituciones internacionales e inversionistas externos. Por el contrario, una falta de
transparencia ocurre cuando un agente — ya sea un ministro de gobierno, una institucion
publica, una corporacién, o un banco — deliberadamente impide el acceso a o falsea
informacién o no logra asegurar que la informacion suministrada es oportuna, relevante, o de
calidad adecuada.

Por lo tanto, acceso (incluir lo oportuno y ausencia de discriminacién), exhaustividad (asegurar
la inclusién de elementos claves, elementos presupuestarios y financieros autbnomaos),
relevancia (evitar recargo de informacién superflua), calidad, y confiabilidad son atributos clave,
los cuales juntos ayudan en la formulacién de politicas y proveen confianza en el mercado a los
inversionistas. Sin embargo los mercados por si mismos rara vez inducen niveles socialmente
deseados de transparencia, en parte porque pueden existir beneficios de la no revelacién. Mas
aun, alguna informacion clave relacionada con la transparencia — como estadisticas
econdmicas y financieras para toda la economia — puede surgir Unicamente de instituciones
gubernamentales. Por lo tanto, el gobierno tiene un rol en la promocion de un flujo transparente
de informacién relevante desde sus instituciones, y, como se sugiere por los resultados
ilustrados en la Figura 5, la transparencia y efectividad de tales flujos de informacion es
importante.

De modo similar —y fuertemente ilustrado por los recientes escandalos corporativos que
afectan a unos cuantos enormes conglomerados en los Estados Unidos — en el contexto de
medidas para mejorar la ética corporativa y transparencia, es importante tratar en profundidad
los desafios de gobernabilidad corporativa y responsabilidad corporativa en general, y los
problemas de auditoria efectiva y contabilidad en particular. Una nueva variable que mide la
efectividad de los estandares de auditoria y contabilidad fue por lo tanto incluida en la encuesta
de este afio, junto a preguntas sobre gobernabilidad corporativa, lo que permite mayor
investigacion sobre estos temas (ver discusion mas adelante). Los datos sugieren una
correlacion relativamente alta entre la efectividad de los estandares de auditoria del pais y el
desarrollo econémico también (no se muestra en la Figura 5). En un contexto mas amplio de
transparencia, la evidencia también sugiere que en muchos paises de la OECD (incluyendo los
Estados Unidos) y en otros lugares se enfrenta un reto en la forma en que el financiamiento
politico por parte de las empresas afecta directamente los resultados de politicas, un tema que
amerita analisis profundo por separado en el futuro cercano.

MAS ALLA DE LA CORRUPCION BUROCRATICA: ENFRENTANDO EL RETO DE CAPTURA DEL ESTADO

En la arena de la anticorrupcion, el centrarse en formas “menores” de sobornos
administrativos esta dando su lugar a la necesidad de tratar explicitamente los retos altamente
costosos de “mayores” formas de corrupcion, tales como la tendencia de algunas empresas y
conglomerados élite a afectar ilicitamente la formacion de leyes estatales, politicas, y
regulaciones, a los que nos referimos como captura del estado.” Hasta hace poco, sin
embargo, estas formas mas politicas y “mayores” de corrupcién no se consideraban sujetas a
medicion. Hemos desafiado este principio en encuestas recientes, las cuales condujeron a
investigaciones empiricas que sefialan el alcance de la captura del estado por algunas
empresas de élite (incluyendo algunas con intereses foraneos) en paises en transicion
seleccionados y en América Latina, y sus substanciales costos y consecuencias
socioecondmicas. Por primera vez, la Encuesta de este afio también incluyé medidas de
captura del estado, la cual fue ilustrada al desagregar varios tipos de corrupcién en la Figura 2.

" Véase Hellman, Jones, y Kaufmann, http://www.worldbank.org/wbi/governance/pubs/seizestate.htm.
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De la evidencia de esta Encuesta que cubre todas las regiones, resulta claro que hay muchos
paises en casi todo el mundo donde esta presente el reto de la captura del estado — mientras
hay otros paises donde no es tanto. Tal varianza sugiere la necesidad de sondear mas sobre
los determinantes y consecuencias de la captura del estado en la proxima fase de
investigacion, con base en este conjunto de datos para 80 paises.

La preponderancia de la captura del estado por parte de poderosos conglomerados (incluyendo
algunas transnacionales) saca a relucir cuatro corolarios que desafian los puntos de vista
ortodoxos acerca de como hemos tendido a considerar la gobernabilidad y el clima de
inversion. Primero, el alcance de la captura por agentes privados pone de relevancia la
importancia de replantear el enfoque tradicional para evaluar el ambiente de negocios y el clima
de inversion. Este enfoque ha sido predicado con base en la nocion de que el gobierno provee
este “clima” al sector empresarial pasivo. El sector publico se ha considerado como el “creador”
del ambiente empresarial, mientras que al sector privado se le considera como el “tomador”. La
realidad resulta ser mas compleja, con conglomerados y élites poderosas (incluyendo algunas
multinacionales) jugando un papel importante en la formacion de las reglas del juego para el
ambiente de negocios. Segundo, la existencia de captura del estado constituye una
manifestacion extrema (aunque realista en muchos escenarios) de la importancia de entender
el nexo entre la gobernabilidad de los sectores publico y privado, y como consecuencia
requiere replantear la recomendacion tradicional de controlar la corrupcion como si fuera
Unicamente un problema dentro de la burocracia.

Tercero, en términos de enfocarse en las causas de mala gobernabilidad, la captura del estado
implica que la corrupcidn no siempre es simplemente un sintoma de factores mas
fundamentales; en cambio, las mismas fuerzas politicas y econdémicas asociadas con la captura
juegan un papel capital en la formacién de politicas y resultados de economia politica. Cuarto,
la preponderancia de la captura del estado en muchos escenarios implica que se necesitara un
mayor énfasis para entender y evaluar empiricamente la institucion clave de “influencia” que
existe en todas partes y desafia la interpretacion simplista de la mano invisible de Adam Smith
(de hecho, mientras que no es ampliamente reconocida, el entendié bastante bien el papel
clave que la influencia y tendencias monopolisticas de algunas empresas juegan en la
economia de mercado).

IMPLICACIONES DEL NEXO DE GOBERNABILIDAD ENTRE LOS SECTORES PUBLICO Y PRIVADO

En efecto, donde la captura del estado es preponderante, necesitamos replantear las
estrategias para tratar la mala gobernabilidad. En lugar de enfocarnos en cambios en las
estructuras burocraticas internas y en reglas y regulaciones organizacionales, la implicacion de
este trabajo sefala de nuevo la necesidad de enfocarse en medidas de rendicion de cuentas
externa mas amplias, donde los mecanismos de voz y transparencia figuren prominentemente
— incluyendo revelacion de votos parlamentarios, declaracion de activos, encuestas
transparentes, y estandares mas altos para los medios (incluyendo periodismo investigativo e
independencia de los medios). Mas aun, es importante tener una comprension mejorada de la
institucion de “influencia”: los incentivos econémicos y politicos que afectan el proceso legal,
regulatorio y de formulacion de politicas. Las burocracias, funcionarios publicos superiores, y el
liderazgo politico no operan en un vacio pero mas bien se ven influenciados por fuerzas
diversas de fuera del sector publico. Y se requiere centrarse mas en el trabajo con segmentos
competitivos del sector privado (asociaciones de negocios para comerciantes/exportadores o
empresas medianas, por ejemplo).
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La necesidad de enfocarse cada vez mas en estos temas se debe en parte a la creciente
evidencia de que el transplante directo de “plantillas” de la OECD para rendicién de cuentas
internas del gobierno a las economias emergentes no ha dado los mejores resultados. De
manera similar, crear nuevas agencias publicas para tratar desafios de gobernabilidad (tales
COMO nuevas agencias o comisiones anticorrupcion) ha fallado a menudo. Por lo tanto, el reto
es animar al péndulo a moverse hacia mecanismos de rendicion de cuentas externos, con
nuevos enfoques participativos, gue provean mecanismos de voz y retroalimentacién a las
partes interesadas fuera del ejecutivo — complementando las areas prioritarias clave de
fortalecimiento institucional dentro del gobierno (véase también el Recuadro 2 mas adelante).

La evidencia de los diagnésticos de gobernabilidad por pais sefiala cuan importantes son los
mecanismos de retroalimentacion de los usuarios de servicios publicos, junto con herramientas
de transparencia, en contraste con las tradicionales medidas de formulacion de reglas internas
(ver Recuadro 2). En este contexto, centrarse mas en supervision parlamentaria, de ONGs y
ciudadana es crucial, como lo es el uso transparente de nuevas herramientas como tarjetas de
reporte de ciudadanos: diagndsticos basados en reportes de encuestas a funcionarios publicos,
usuarios de servicios publicos, y empresas; y herramientas para rastrear los gastos publicos en
detalle. En varios escenarios, tal como Ameérica Latina, estas son apoyadas por aplicaciones
innovadoras basadas en la web — como en adjudicacion, recoleccidn de impuestos, y el
presupuesto, asi como en la difusion de datos comparativos sobre indicadores de
gobernabilidad. Una adopcion total del papel de la juventud (y lideres del futuro) en estos
enfoques de accién colectiva es también necesaria. Finalmente, en aquellos lugares donde no
hayan sido capturados por los intereses creados del estado monopolistico o de la élite, los
medios pueden jugar un papel clave en las reformas pro-transparencia del gobierno.
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Recuadro 1: Diagnosticos de gobernabilidad por pais para programas de acciony
transparencia

La recoleccion, andlisis, y diseminacion de datos de gobernabilidad y corrupcién para varios
paises— asi como los diagndsticos profundos por pais de Gobernabilidad y Anticorrupciéon (GAC)
apoyados en muchos paises por el Banco Mundial (en asociacién con agencias bilaterales y
ONGSs) — estén alterando el didlogo sobre politicas de gobernabilidad y corrupcién y otorgando
poder a los reformistas en el gobierno y la sociedad civil asi como los segmentos competitivos del
sector privado a través de la accion colectiva. Estas herramientas de autodiagnéstico profundo
son adaptadas a las necesidades de cada pais que opta por someterse a tal evaluacion
transparente de gobernabilidad, e implementadas por instituciones locales. El primer conjunto de
encuestas de diagnostico profundo de gobernabilidad y corrupcién para funcionarios publicos,
empresas y ciudadanos a nivel de pais fueron llevadas a cabo en Europa del este. Mas
recientemente estas encuestas se han hecho en paises en las otras regiones emergentes. El
andlisis de las conexiones entre varias variables institucionales ha ampliado significativamente la
comprension de la corrupcién y sus causas, particularmente en sus raices politicas y de
gobernabilidad.

Estas encuestas por pais le preguntan a los ciudadanos (usuarios de suministro de servicios),
empresas y funcionarios publicos preguntas detalladas sobre tipos, manifestaciones, extension,
costos y beneficios privados de la mala gobernabilidad y corrupcién. Los encuestados reportan
sobre transparencia presupuestaria y malversacion de fondos publicos; robo de propiedad estatal,
sobornos para acortar el tiempo de proceso; sobornos en adjudicacion, banca, y captura del
estado, asi como muchas mas dimensiones de gobernabilidad tales como el funcionamiento de
sistemas basados en el mérito dentro del sector publico y la calidad y el acceso a servicios
publicos por parte del sector empresarial y la ciudadania. Estadisticas detalladas recolectadas
sobre la calidad y el acceso a servicios publicos y sobre las diferentes dimensiones de
gobernabilidad y corrupcion, pueden utilizarse para dar prioridad a las reformas en el pais.* Las
prioridades de reforma que se identifican al utilizar tales resultados de diagndéstico tienden a variar
significativamente de pais a pais, reforzando la importancia del conocimiento localizado.
Aumentar el énfasis en los factores de rendicion de cuentas externos en estas encuestas de
diagnostico profundas que cubren varias instituciones dentro de un pais permite la exploracion de
la importancia relativa de muchos factores diferentes para mejorar la gobernabilidad dentro de un
pais — tales como transparencia, mecanismos de retroalimentacion, y reformas de incentivos para
mejorar la prevencion. . (ver Kaufmann, Mehrez, y Gurgur 2002).

De hecho, varios de tales diagndsticos por pais muestran la importancia de voz, rendicion de
cuentas externa, y mecanismos de retroalimentacién dados a la ciudadania para proveer
supervision de las instituciones publicas, tal como se ilustra en la Figura A del Recuadro 2, la cual
esta basada en una entrevista profunda a funcionarios publicos de Bolivia. Se encontraron
resultados similares, de hecho, en términos de la importancia de mecanismos de transparencia y
la despolitizacion de agencias como determinantes de buen desempefio en gobernabilidad para
sus instituciones publicas, en contraste con la promulgacion de leyes, autonomia por decreto, o, a
menudo, simplemente centrarse en los niveles de salario por si solos. **

* Cuando los resultados empiricos de encuestas tales como la Encuesta o diagnésticos GAC se presentan en talleres para
formuladores de politicas, miembros de la comunidad de negocios, y la sociedad civil, el debate cambia de acusaciones vagas o
personalizadas a uno centrado en evidencia empirica y debilidades sistémicas.

** Para detalles sobre estos instrumentos de diagnéstico de Gobernabilidad visite http://www.worldbank.org/wbi/governance/tools.htm

(continda)
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Recuadro 1 Figura A: Rendicidon de cuentas externa/retroalimentacion mejoran el
acceso de los pobres a servicios publicos (Bolivia diagnéstico GAC)
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Fuente: Basado en Kaufmann, Mehrez y Gurgur (2002). La muestra de instituciones incluye 44 agencias nacionales,
departamentales, y municipales que proveen servicios a los pobres. Cada punto representa una institucion.

EL RETO A LAS REFORMAS LEGALES Y JUDICIALES TRADICIONALES

En el contexto de ir mas alla del enfoque tradicional de la corrupcién burocratica y del
sector publico, también sera importante replantear la ortodoxia sobre reformas legales y
judiciales. Aunque programas de donacion que apoyan los tradicionales, y en su mayoria poco
exitosos proyectos de asistencia técnica del pasado ain no han sido totalmente abandonados,
un movimiento saludable alejado del apoyo limitado para equipo (hardware), tours de estudio,
entrenamiento tradicional, enfoque a mejoras marginales en reducidos asuntos
organizacionales tales como manejo de carga de casos, y por el estilo esta empezando a
suceder — aunque sea lentamente. En la siguiente fase sera importante enfrentar la enorme
diferencia en la naturaleza, desempefio, y vulnerabilidad de las instituciones legales y judiciales
en los paises emergentes. Estas amplias diferencias tienen importantes implicaciones
estratégicas y practicas.

Considere dos paises en fases similares de desarrollo, que califiquen similarmente en
gobernabilidad en lo agregado: en un pais el parlamento puede ser relativamente efectivo
comparado con otras instituciones, y la judicatura puede ser corrupta; en el segundo pais
puede ser a la inversa. La principal razén para la disfuncion puede variar también: en un pais
puede ser el resultado de captura por parte de fuerzas econdmicas de élite; en el otro, el
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culpable puede ser la ausencia de independencia politica del ejecutivo. Dependiendo del
diagnostico de las particularidades del pais, programas tradicionales de reforma legal o judicial
podrian no funcionar. Financiar proyectos judiciales tradicionales que proveen entrenamiento,
equipo, consejo organizacional, convocan una conferencia internacional, y proveen asistencia
técnica para asuntos superficiales como manejo de carga de casos dentro de la estructura
existente, probablemente fracasaran al afianzar el régimen con mala gobernabilidad existente e
intereses creados (o redes relacionadas de corrupcion) en casos donde los jueces son
nombrados sobre bases apartadas de consideraciones basadas en el mérito y/o sujetos a
captura econémica.

Crudamente, en varios paises, una judicatura y/o institucion legal de pobre desempefio es
probablemente mal gobernada en formas que a menudo incluyen la compra de las posiciones
de nombramiento (ya sea en la legislatura o judicatura). Estos beneficios pueden
subsecuentemente verse reflejados en la “privatizacién” de la formulacién de leyes y decisiones
judiciales. Donde esto prevalece, las instituciones legales y judiciales se convierten en una
parte importante del problema méas amplio de gobernabilidad en lugar de un posible punto de
entrada para su solucion, por lo menos en el corto plazo. Por lo tanto, se requieren enfoques
mas audaces para encontrar areas para progreso concreto — incluyendo la seleccion de puntos
de entrada para las reformas en instituciones fuera de la judicatura o arena legal. Esto podria
incluir instituciones presupuestarias, regulacién dentro de la administracion (en algunos
escenarios), desarrollo de los sectores financiero y empresarial competitivo (incluyendo
mercado de capitales), cortes internacionales, y ONGs especializadas. Se podria esperar que
estas apliquen presion para una remodelacién de instituciones legales o judiciales
disfuncionales. De manera similar, la adaptacion a la realidad de los paises emergentes de
mecanismos de Resolucion Alternativa de Disputas (RAD) amerita mucha mayor consideracion.
De forma importante en este contexto, asi como mas ampliamente como un incentivo clave
para mejor gobernabilidad y marco institucional del estado de derecho, figura también el uso
efectivo pro-gobernabilidad del marco de admision a la UE para candidatos potenciales de
expansion, asi como otros criterios de membresia en otros grupos de cooperacion regional o
entre paises (OMC, TLC/ALCA, etc.).

LA GOBERNABILIDAD FINANCIERA IMPORTA PARA LA GOBERNABILIDAD PUBLICA Y VICEVERSA

El reconocimiento de que la mala gobernabilidad y la corrupcion eran retos mayores
para el sector financiero llegé tardiamente, en el periodo subsiguiente a la crisis financiera, en
Asia, Rusia y América Latina. De la investigacién en escenarios de transicion discutida
anteriormente, aprendemos que el sector financiero ha estado de hecho significativamente
involucrado en la captura del estado, con consecuencias nefastas para la gobernabilidad
nacional en general. Por el contrario, donde existe gobernabilidad publica pobre, la solidez del
sector financiero se ve afectada. Con base en la evidencia de la Encuesta de este afio asi
como los indicadores mundiales de gobernabilidad, exploramos la relacion entre formas
diferentes de mala gobernabilidad publica, por un lado, y la salud del sector financiero, por el
otro. La Figura 6 muestra la clara conexion entre el alcance de la corrupcion nacional y la
solidez del sistema bancario. Una conexion muy significativa aparece aun después de controlar
para otros factores. Es mas, la evidencia sugiere que ciertas formas de corrupcion de alto nivel,
tales como captura del estado, pueden tener un efecto adicional adverso en la salud del sector
financiero. Por lo tanto, la participacion de las instituciones financieras clave de un pais (con el
liderazgo del banco central del pais y los bancos comerciales mas grandes) en la mejora
general de la gobernabilidad es imperativa en los paises que son vulnerables en este contexto.
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La importancia de sondear la mala gobernabilidad en finanzas dentro de un marco de
referencia mas amplio (del que seria apropiado si se enfocase de forma limitada dentro del
sector financiero) se ilustra en el desafio del lavado de dinero, el cual ha tendido ha ser visto en
términos mas bien limitados. En efecto, durante el afio pasado ha habido un enfoque creciente
sobre el problema de lavado de dinero, pero el enfoque ha sido en el lavado a través del sector
bancario y en pautas y regulaciones especificas dentro de ese sector.

Figura 4 : Solidez bancaria versus control de la corrupcién
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Fuentes: Encuesta de Opinién Ejecutiva (2002); Indicadores Mundiales de Investigacion en Gobernabilidad,
http://www.worldbank.org/wbi/governance/govdata2001.htm. La muestra de 80 paises ha sido dividida en tres tercios de acuerdo
a su calificacion en Control de la Corrupcion. Las tres columnas por lo tanto representan las calificaciones promedio para Solidez
Bancaria dentro de cada tercio. La linea ajustada representa en cambio el valor previsto de Solidez Bancaria al controlar para los
efectos de PNB per capita y Calidad Regulatoria a través de un procedimiento de estimacion de regresion de cuadrados menores
ordinarios (CMO). Cada valor ajustado se calcula como la suma de la constante estimada mas el valor de Control de la
Corrupcion dentro de cada tercio.

LA POLITICA ES DE SUMA IMPORTANCIA

Uno de los temas mas dificiles en el campo de gobernabilidad es la comprension
imperfecta de como la politica afecta la gobernabilidad y resultados de desarrollo. En parte esto
proviene de una multitud de posibles factores y alta varianza entre paises en términos de
cuales factores pueden ser mas importantes. Otra razon son los enfoques aislados tomados
por diferentes campos académicos (p.ej. economia vs. ciencias politicas), asi como la
reticencia general (con excepciones notables, sin embargo) a recolectar evidencia empirica y
proveer analisis cuantificable sobre estas areas espinosas. Una exploracion empirica inicial de
las conexiones entre algunas variables politicas, de gobernabilidad y corrupcion ha sido posible
a través de los indicadores mundiales de investigacion en gobernabilidad discutidos en
secciones anteriores de este documento.
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Es mas, mientras que en esta amplia obra no intentamos hacerle justicia completa a la
importancia de este tema, la necesidad de fomentar una exploracion empirica profunda que
tome una perspectiva mas multi (e inter) disciplinaria también es sugerido por la evidencia de la
Encuesta a empresas, como lo muestra la Figura 5 a continuacion. Observamos que de
acuerdo a los reportes de las empresas encuestadas, mientras que existen diferencias entre
regiones en términos de la preponderancia de retos importantes en financiamiento politico (y
hasta que punto esto influye las politicas), hay un importante asunto general de gobernabilidad;
de manera similar en lo que se refiere a la efectividad reportada para los parlamentos, la
compra ilicita (captura) por parte de empresas élite de regulaciones, politicas o leyes, y el
favoritismo con el cual se conceden contratos de adjudicacion publica a intereses influyentes
(vs. un campo de juego nivelado) en muchos escenarios.

Esto, a su vez, sugiere que la mala gobernabilidad y corrupcion no pueden ser siempre
consideradas como un sintoma de fuerzas politicas més fundamentales, pero en cambio puede
gue no sea extrafio en algunos escenarios descubrir que algunas formas de corrupcién y mala
gobernabilidad a su vez influencian a las fuerzas politicas y resultados — como en el caso de
captura y financiamiento politico ilicito. Bajo estas circunstancias, cualquier andlisis sobre la
nocion estatica de “voluntad politica” en un pais necesita investigar mucho mas sobre las
fuerzas complejas que forman y pueden afectar esa voluntad politica — en lugar de ser una
evaluacion mecanicista de si el liderazgo politico estda comprometido con el cambio. El
liderazgo politico en muchas circunstancias se ve fuertemente influido (0 mas) por intereses
externos muy poderosos. Mayor investigacion operacional en el futuro sobre los temas de
instituciones de influencia, captura, y la naturaleza del financiamiento politico, y sus nexos con
la gobernabilidad, puede ser justificada.

Figura5: Importancia politica para Gobernabilidad (Fuente: EOS 2002)
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UN MARCO DE RESPONSABILIDAD INTERNACIONAL PARA LA ACCION COLECTIVA

Los resultados de la investigacion sobre captura del estado y formas relacionadas de
influencia excesiva subrayan el hecho de que enfocarse limitadamente en mala gobernabilidad
dentro del sector publico doméstico no es suficiente. En cambio, comprender la compleja
interrelacion entre gobernabilidad del sector publico y privado y dentro de ella, la “institucion” de
influencia y captura por intereses de élite, es cada vez mas importante. Y resulta claro que
escudrifiar solo las estrategias de poderosos conglomerados domésticos tampoco es suficiente.
La evidencia sugiere que muchos inversionistas directos extranjeros (IDE) y corporaciones
multinacionales (CMNSs) todavia se dedican al soborno transnacional hoy en dia, a pesar de la
reciente adopcién de la convencion anti-soborno de la OECD, y a pesar de que Estados Unidos
promulgo legislacion durante los afios setenta (en el Acto de Practicas Foraneas Corruptas
[FCPA por sus siglas en inglés]). Se necesitan incentivos adicionales para mejorar el
desemperio de las CMNSs en sus estrategias corporativas de forma que promuevan la buena
gobernabilidad en economias emergentes, asi como trabajar con aquellas CMNs que
actualmente estan estableciendo codigos ejemplares de ética corporativa.

En este contexto, también es de suma importancia enfrentar los retos dentro de la OECD y UE
con respecto a practicas mejoradas de gobernabilidad y anticorrupcion (véase por ejemplo el
reciente reporte de la corte de Auditores de la UE sobre los subsidios de ley fraudulentos entre
otras cosas), y también tratar la relativamente baja prioridad dada por la mayoria en el G-7 al
tratamiento global de temas de gobernabilidad. Y no debemos esquivar nuestras propias
responsabilidades dentro de la comunidad de IFls, las cuales incluyen implementacién continua
de una politica de cero tolerancia a la corrupcion dentro de organizaciones internacionales,
implementacion adicional de estrategias y practicas para reducir al minimo la corrupcion en
proyectos financiados por donantes (p.ej. el Banco Mundial ahora prohibe publicamente hacer
ofertas a empresas encontradas culpables de corrupcién), apoyar a las economias emergentes
para mejorar la gobernabilidad y tratar la corrupcion, y aprender de las lecciones de la
experiencia y estar bien informados sobre las diferentes vulnerabilidades que enfrentan
diferentes paises. Esto significa que el extraer lecciones de los errores, fracasos y logros — asi
como desafiar la ortodoxia cuando la evidencia asi lo amerita —debe ser alentado. Hemos
aprendido, por ejemplo, que los enfoques de creacién de capacidad del pasado apoyados por
la comunidad internacional bilateral y multilateral no han funcionado bien, en gran parte debido
al limitado énfasis en enfoques organizacionales, de “equipo”, y basados en reglas internas, sin
el enfoque apropiado en dimensiones claves de gobernabilidad.

También se necesita hacer énfasis adicional en la conexion entre gobernabilidad y desarrollo
del sector de negocios. El sector privado entrevistado en la Encuesta de este afio ofrece un
mensaje claro sobre la importancia de la gobernabilidad en general: tal y como hemos visto en
la evidencia presentada hasta ahora, pues la gobernabilidad empresarial es un componente
integral del clima de inversion. Mas especificamente, el sector empresarial parece atribuir la
responsabilidad a las IFIs por la calidad del ambiente de gobernabilidad. La Encuesta pidi6 a
las empresas que evaluaran la efectividad de las IFIs en la promocién del desarrollo del sector
privado (y alivio de la pobreza), a través de preguntas especificas. En promedio , las empresas
en economias emergentes no evaluaron muy bien el desempefio de las IFIs en sus paises en
el apoyo al desarrollo del sector privado (o alivio de la pobreza). El sector empresarial en los
mercados emergentes en promedio no evalla la efectividad de las IFIs méas alta de lo que
evalGan a sus instituciones domeésticas — y en algunos casos por debajo.
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De manera importante, las empresas parecen sugerir gue la gobernabilidad importa
significativamente en este contexto. Un analisis de la varianza substancial en los resultados de
la evaluacion por parte de las empresas del desempefio de las IFls sugiere que la calidad de la
gobernabilidad doméstica juega un papel determinante en que tan efectivo sea el desemperio
de IFIs reportado por la empresa. En economias emergentes, donde la calidad de la
gobernabilidad de los sectores publicos y privados obtiene bajas calificaciones, la IFI no se
percibe como que esté cumpliendo su papel en la promocién de un ambiente que conduzca al
desarrollo del sector privado: lo contrario es el caso donde hay mejor gobernabilidad. Esto se
ilustra en las Figura 7 (para el Banco Mundial; los resultados son similares para el FMI y para
los Bancos de Desarrollo Regionales) en promover el desarrollo del sector privado (y tratar con
la pobreza). Observamos en la Figura 7 que, dependiendo de la calidad de varias variables de
gobernabilidad — tales como captura, corrupcion, proteccion de activos, ética corporativa,
auditoria y calidad del parlamento — existe una gran diferencia en la clasificacion neta de
efectividad de las empresas (calculada como la diferencia porcentual entre empresas en un
pais calificando a las IFIs como efectivas menos aquellas calificandolas como no efectivas).
Esto se contrasta con una variable ilustrativa de “no gobernabilidad”, a saber flexibilidad del
mercado laboral: ya sea que las politicas en tales dimensiones se califiquen altas 0 no estan
asociadas con gue tan bien califican la efectividad de las IFIs. Mas aun, la evidencia también
sugiere que ya sea que las IFIs estén prestando al pais o no y el volumen de tales prestamos
es mucho menos importante en la evaluacion por parte de las empresas de la IFI que la calidad
del ambiente de gobernabilidad en sus paises.

Figura 7: La empresas evallan la efectividad del Banco Mundial en DSP:
Gobernabilidad importa (Encuesta, Muestra Economias emergentes)
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Fuente: Encuesta de Opinién Ejecutiva 2002.
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CONCLUSIONES E IMPLICACIONES

Implicitamente, en este documento hemos desafiado nueve principios presentados
como convencionalismos en la seccion introductoria. Hemos sugerido en cambio que: (1)
corrupcién y mala gobernabilidad son conceptos mas bien separados, aunque estén
relacionados, y que el enfoque de gobernabilidad requerido es mucho mas amplio; (2) tratar la
mala gobernabilidad requiere enfoques diferentes en escenarios diferentes; (3) los conceptos
claves en este campo estan hoy en dia sujetos a definiciones y mediciones mejoradas, lo que
permite un analisis mas riguroso; (4) para obtener progreso concreto, puede ser importante
alejarse de un enfoque excesivo en la administracion tradicional del sector publico y medidas
legales-judiciales ortodoxas (5) en general, la evidencia no sugiere progreso constante en
gobernabilidad recientemente; (6) para tratar con la corrupcion, se necesita centrarse mucho
mas en el desafio de la captura del estado y formas relacionadas de influencia ilicita y
financiamiento politico; (7) corrupcion y mala gobernabilidad, mas que simplemente un sintoma
de fuerzas politicas mas fundamentales, juegan un papel importante en la formacién de las
fuerzas politicas; (8) la formacion del clima de inversién no esta solamente en las manos del
sector publico, y las politicas que importan mas para el clima de inversion estan dentro del
ambito de la gobernabilidad, y, (9) es fundamental integrar corrupcién y gobernabilidad dentro
de un amplio enfoque multisectorial, entendiendo los nexos complejos entre gobernabilidad y
resultados en los varios sectores (en lugar de considerarlo como un tema “silo”)

Mientras nos disponemos a desafiar alguna sabiduria recibida como se sugiere anteriormente,
este trabajo también intenta ir mas alla. La riqueza de encuestas tales como la Encuesta de
Opinidn Ejecutiva, unida con la naturaleza preliminar del analisis de un amplio nimero de
dimensiones presentadas en este capitulo tomadas de recientes encuestas similares, presenta
un argumento para la investigacion profunda adicional en los temas presentados en este
capitulo. De hecho, algo de lo que hemos presentado aqui debe ser visto como investigacion
en progreso, y estos resultados no deben ser sobre interpretados. Sin embargo, al extraer del
andlisis del conjunto de datos de la Encuesta, complementado con otros indicadores empiricos
mundiales, desafiamos a la ortodoxia en gobernabilidad. Esto especificamente en el caso de la
sabiduria recibida con respecto a la administracién convencional del sector publico y enfoques
legales-judiciales, los cuales han ampliamente ignorado la importancia de la interconexion clave
entre los sectores publico y privado en la formacion del ambiente de negocios, gobernabilidad y
economia politica.

La consecuencia de este nuevo enfoque es que se necesita centrarse mucho mas en
estrategias que incluyan mecanismos efectivos de rendicidn de cuentas externa, transparencia,
incentivos, y prevencion para mejorar la gobernabilidad. En particular, en la préxima fase se
requiere énfasis especial en las siguientes areas:

Se necesita conocimiento e informacion transparente — incluyendo datos rigurosos,
diagndstico y evaluacién y analisis empirico, y mejores estandares de revelacion y
acceso para datos financieros, presupuéstales y relacionados — asi como aumentar la
adopcion de herramientas de e*gobernabilidad (aplicaciones basadas en la web para
mejorar la gobernabilidad y aumentar la transparencia tales como e*adjudicaciéon y
e*datos), revelacion transparente de votos parlamentarios y activos de funcionarios
publicos, etc.
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Una comprension apropiada de las fuerzas politicas que afectan la formulacién de
politicas y, de forma relacionada, el conjunto de incentivos institucionales requeridos
para progresar. Esto debe incluir meritocracia dentro de las instituciones, mecanismos
de evaluacién y revelacion transparentes, reformas comprensivas del servicio civil (0
una remodelacién completa en algunos casos), y mecanismos de rendicién de cuentas
externa muy mejorados — enfocados a mejor prevencion.

Se debe emprender accion colectiva, a través de un enfoque sisteméatico participativo y
creador de consenso, que involucre a todas las partes interesadas clave de la sociedad
— el poder ejecutivo, el poder legislativo, la sociedad civil, y el sector privado
competitivo.

El liderazgo politico debe fortalecerse a través de mecanismos disefiados para inculcar
y premiar la integridad, entre otras cosas a través de voz y controles y balances
externos, incentivos pro transparencia, y medidas adoptadas para tratar con los nexos
perversos y redes entre algunos conglomerados y algunos politicos corruptos.

Influencia y captura deben ser tratadas — integrando al analisis y recomendaciones la
economia politica de la mala gobernabilidad y corrupcion, con un entendimiento mas
profundo de la influencia de las fuerzas de élite, mecanismos de financiamiento politico
no debidos, el papel de las multinacionales y de la élite doméstica, y los principales
agentes de captura, y disefiar enfoques concretos para moverse a un campo de juego
de “trafico de influencias” mas nivelado.

La mala gobernabilidad en finanzas debe ser tratada, con enfoque adicional en los retos
de gobernabilidad, captura regulatoria, y corrupcién en sectores donde hasta hace poco
estos temas no se reconocian, tales como el sector financiero. En este contexto, un
contexto mas amplio de gobernabilidad para analizar y actuar sobre el lavado de dinero
puede ser también necesario, alejAndose de las recetas del tipo “talla Gnica”, y
considerando mas la diversas fuentes, determinantes y manifestaciones de estas
actividades en diferentes escenarios.

El desafio de la localizacion recae en reconocer la naturaleza compleja,
multidisciplinaria e inter sectorial del campo de la gobernabilidad, la cual entre otras
cosas implica la necesidad de “localizacion” del conocimiento y la institucionalizacion de
diagnosticos profundos por pais llevados a cabo por instituciones locales — en lugar de
basarse en una plantilla uniforme que ignora lo especifico de los retos en cada
escenario.

Reconocimiento explicito e integracion a las estrategias del hecho de que un clima de
inversion efectivo asi como la responsabilidad corporativa tratan acerca de mejorar
ampliamente la gobernabilidad — las nociones limitadas del clima de negocios y
gobernabilidad corporativa del pasado han sido desafiadas por el peso de la evidencia
reciente. La integracion explicita de incentivos y medidas para una implementacion mas
amplia de estrategias corporativas que busquen mejores estandares éticos (en la
interconexion publica-privada) y por lo tanto mejor gobernabilidad nacional en general,
son también importantes en la préxima fase.

La responsabilidad de la comunidad internacional de apoyar esfuerzos nacionales en el

area de acuerdo internacional es mas urgente que nunca. Las respuestas del sector
empresarial en la encuesta de este afio, de hecho, sugieren que un enfoque mas
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sostenido de las IFI en el apoyo a mejor gobernabilidad en sus paises es necesario. De
manera similar, deben implementarse incentivos adicionales y mecanismos para
asegurar mejor ética corporativa para muchos inversionistas extranjeros que operan en
paises que ya son afectados por la corrupcién, a través de iniciativas que el sector
corporativo puede asumir por si mismo, apoyado por medidas adicionales de paises de
la OECD, otras iniciativas regionales, una posicion pro activa sobre gobernabilidad
global en foros internacionales importantes como el Foro Econémico Mundial,
mecanismos de revisidn entre iguales (pais a pais), y auto evaluacion y monitoreo
continuos a través de encuestas de diagndstico de partes interesadas reveladas
publicamente (y con acciones consecuentes). La comunidad de ayuda internacional
también necesitara considerar una distribucién mas rigurosa de la ayuda, que siga un
criterio mas estricto relacionado con el clima de gobernabilidad (tendencia y nivel)
dentro del pais receptor. Como se ilustra en este capitulo, de hecho la capacidad de
generar indicadores mundiales de gobernabilidad anuales ya existe (la principal
restriccion para su utilizacion mas amplia, ademas del cuidado de interpretacion a causa
del margen de error, se asocia con las politicas para enfrentarse a la evidencia sugerida
por tales indicadores). Finalmente, darle mayor prominencia a la revision efectiva de la
conformidad con parametros de gobernabilidad en las reglas de acceso a grupos
legales, politicos, financieros y comerciales internacionales (OMC, UE, TLC, etc.) puede
resultar benéfico para el pais candidato y para el grupo de paises en general.

UN LLAMADO A LA ACCION MAS AUDAZ

En efecto, mas all4 del papel de liderazgo natural que los gobiernos nacionales tienen
forzosamente que desempefiar para mejorar substancialmente la gobernabilidad, el rol y
responsabilidad de los sectores financiero y corporativo también son importantes, tanto en su
dimensién doméstica como internacional. En nuestra investigacion hemos documentado que
dependiendo de las estrategias particulares de ética y responsabilidad corporativas que las
empresas poderosas (incluyendo inversionistas extranjeros) escojan seguir pueden mejorar o
debilitar mé&s la gobernabilidad nacional dentro del pais. El sector corporativo, tanto
internacional como domésticamente, juega un papel en la mejoria de la gobernabilidad general
y en la formacion del mismo clima de inversion para el resto del sector de negocios y financiero
— la gobernabilidad nacional no es el dominio exclusivo del sector publico. El rol y
responsabilidad de las corporaciones multinacionales es muy importante en varios escenarios,
con su poder muchas veces superior al de varios estados.

Participacion y voz ciudadana y empresarial son vitales en el aumento de la transparencia,
dando lugar a los mecanismos de rendicion de cuentas externa necesarios y por lo tanto a las
revisiones y balances que aun las mejores reglas de rendicién de cuentas interna y sistemas
dentro del gobierno no pueden cumplir totalmente. Mecanismos de mejora de la transparencia
gue involucren a varias partes interesadas a lo largo de la sociedad pueden considerarse como
creadores de millones de “auditores”. En efecto, tales mecanismos de rendicién de cuentas
externa, los cuales a menudo también incluyen participacién de medios muy activistas asi como
el nuevo conjunto de diagnosticos guiados por los datos y herramientas basadas en Internet,
pueden ser factores poderosos para apoyar un cambio en la estructura de incentivos de las
instituciones que son monitoreadas.

Hoy en dia en el sector empresarial de los Estados Unidos, el publico esta aplicando cada vez
mas presion a favor de la transparencia a empresas cotizadas publicamente y exigiendo mejor

24



informacién sobre el verdadero estado de las cuentas financieras de las empresas tras los
costosos escandalos financieros recientes. Los accionistas estan rapidamente desinvirtiendo de
instituciones con cuentas inciertas o no transparentes, aplicando cada vez mas presiones de
mercado. Los medios, accionistas, y el publico también estan cuestionando los nexos (de
financiamiento politico) entre ciertos sectores influyentes del sector corporativo y la arena
politica-legislativa. Estos episodios recientes ofrecen lecciones que pueden aplicarse
constructivamente en muchos paises. Institucionalizar la recoleccién y diseminacion de
informacién que podria suministrar escrutinio adicional y monitorear continuamente los nexos
entre el sector privado y las politicas publicas constituiria un paso significativo hacia proveer
mayor transparencia.

Dada la relacién entre gobernabilidad y desarrollo a nivel mundial, la responsabilidad de la
comunidad internacional no puede ser sobrestimada en esta coyuntura. En este sentido, la
gobernabilidad se encuentra ante una encrucijada. Todavia existe un leve y tambaleante
compromiso para mejorar la gobernabilidad en muchos cuarteles, incluyendo miembros dentro
de la OECD y los G-8, y como se dijo, existen retos dentro de la UE misma. Hay que reconocer
que el requisito crucial de voluntad politica en esta area, donde fuertes intereses creados
conspiran contra el progreso concreto que es esencial para el desarrollo, no puede ser
ignorado. Sin embargo es claro que sin un enfoque mucho mas audaz para obtener progresos
concretos globalmente en esta area en general, y la integracion mas enérgica y concreta de
objetivos de gobernabilidad en iniciativas especificas tales como principios de responsabilidad
corporativa, asi como en la implementacion de los Objetivos de Desarrollo del Milenio, el
progreso hacia un mejor clima de inversién y negocios, alivio de la pobreza, desarrollo
socioecondmico, y crecimiento probablemente no se daré en los paises que mas lo necesitan.

La evidencia de los datos aqui analizados también sefiala claramente un progreso promedio en
gobernabilidad decepcionante, si es que lo hay, para afos recientes — contrastando con
algunas otras dimensiones (aunque obviamente hay paises en los cuales ha habido progreso
en gobernabilidad). La légica, asi como la simple observacién de las consecuencias de estados
fracasados asi como las crisis financieras inducidas por mala gobernabilidad en algunos
paises, argumentan que aun dificultades politicas substanciales para continuar una iniciativa
mundial para mejorar gobernabilidad y controlar la corrupcién se verian disminuidas por el
costo de la falta de accion. Esto requeriria trascender intereses creados limitados, y enfocarse
en acciones concretas, alejandose del énfasis en un sin nimero de conferencias sin foco y
adopcion de convenciones y declaraciones internacionales que no se monitorean ni se hacen
cumplir. En su lugar, un renovado compromiso global para hacer de la mejor gobernabilidad un
objetivo primordial — un acuerdo basado en el compromiso politico concreto por parte del
liderazgo doméstico y acciones por parte de las partes interesadas internacionales y
nacionales, apoyado por estrategias apropiadas y toma de decisiones informadas por la
recoleccion, analisis y diseminacién continla de evidencia detallada y el monitoreo del progreso
(a través de encuestas transparentes e indicadores de gobernabilidad) — es probable que logre
producir un dividendo de desarrollo abundante.

8 Articulos recientes sobre las reformas necesarias para Wall Street y el mundo de los ejecutivos son elocuentes en este contexto
sobre la necesidad de reformas de gobernabilidad en el sector corporativo y financiero de EE.UU., y van mas alla. Véase el nuevo
libro (co-escrito con Paula Dwyer) de Arthur Levitt (presidente anterior de la Comision de valores e Intercambio de Estados Unidos),
asi como el nuevo libro que contiene una ambiciosa lista de recomendaciones y amonestaciones detalladas a ejecutivos
americanos por el decano de la Escuela de Administracién de Yale, Jeffrey Garten.
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