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|. Introduccion:

la actualidad de la gobernanza en el desarrollo

En la Gltima década, el estado ha ido recuperando parte de la
centralidad en el discurso y préctica oficial sobre el desarrollo,
después de que el huracan neoliberal lo mantuviera contra las
cuerdas durante el periodo inmediatamente anterior. “Ser
como Dinamarca” (getting to Denmark) es la expresion que
condensa la idea de un estado desarrollado dotado de institu-
ciones solidas, operativas y legitimas. Hoy se considera que
una de las claves para el desarrollo radica en la construccion
por parte de los paises de autoridades politicas eficaces y legi-
timas. EI mundo de la ayuda oficial al desarrollo ha captado
esta idea y la ha tratado de convertir en politicas para que los
estados de débil institucionalidad se fortalezcan, desplegando
para ello diferentes estrategias y mecanismos.

Esta recuperacion del estado como elemento central del des-
arrollo ha venido bajo la etiqueta de la gobernanza. Durante la
Ultima década el concepto “gobernanza” ha adquirido una
marcada relevancia en el discurso sobre el desarrollo de los pai-
ses del Sury en la préctica de la cooperacion internacional. Asi
por ejemplo, el Secretario General de Naciones Unidas, Kofi
Annan, afirma que “la buena gobernanza es quiza el factor mas
importante para la erradicacion de la pobreza y la promocion
del desarrollo” (citado en PNUD, 2002). Del mismo modo, la
cuestion de la gobernanza aparece en lugares destacados de dos
influyentes informes aparecidos en los ltimos afios. De un

lado, el informe del Proyecto del Milenio, dirigido por Jeffrey
Sachs, Invertir en desarrollo. Un plan practico para alcanzar los
Objetivos de Desarrollo del Milenio, condiciona el éxito del
incremento de ayuda al desarrollo para lograr los mencionados
objetivos a un compromiso con la buena gobernanza por parte
de los paises receptores. Por otro lado, el informe producido
por la Comision para Africa bajo el titulo Nuestro futuro
comn, destinado a orientar las decisiones que sobre la ayuda
a Africa habfa de adoptar el G8 en Gleneagles, apunta al pro-
blema de la gobernanza como el que subyace en el centro de
toda la problematica del continente.

Del mismo modo, si analizamos algunos documentos produ-
cidos en el dltimo afio por los donantes mas importantes, nos
encontramos con que la gobernanza constituye uno de los ele-
mentos centrales del dia de hoy en materia de ayuda al des-
arrollo. Asi, el nuevo libro blanco del ministerio de coopera-
cion britanico lleva por titulo “Making governance work for the
poor”. Por su parte, la Comision Europea public una comu-
nicacion sobre la gobernanza complementaria a su “Consenso
Europeo sobre Desarrollo” orientada a armonizar los enfoques
entre los donantes europeos. Finalmente, al redactar estas line-
as el Banco Mundial atin anda tratando de incorporar algunas
enmiendas a su nueva estrategia sobre gobernanza y antico-
rrupcion, presentada en septiembre de 2006

1 DFID Eliminating world poverty. Making governance work for the poor. Julio de 2006. Accesible en www.dfid.gov.uk. COMISION EUROPEA Governance in the
European Consensus on Development. Towards a harmonised approach within the European Union. Agosto de 2006. Accesible en
http://www.europe-cares.org/africa/governance_en.html . BANCO MUNDIAL Strengthening Bank Group Engagement on Governance and Anticorruption.
Septiembre de 2006. Accesible en http://www.worldbank.org/html/extdr/comments/governancefeedback/gacpaper.pdf
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INTRODUCCION: LA ACTUALIDAD DE LA GOBERNANZA EN EL DESARROLLO

Ma@s aun, la promocion de la buena gobernanza constituye la
parte del “trato” a que se comprometen los paises del Sur en el
marco de la “asociacion global para el desarrollo” de la que
habla la Declaracion del Milenio y que fue ratificada en la
Cumbre de Monterrey sobre Financiacion para el Desarrollo
(veanse los péarrafos 4 y 11 del documento final). De tal mane-
ra que podemos hablar de que se dard ayuda a cambio de que
los paises muestren un deseo de avanzar hacia lo que se consi-
dera una buena gobernanza.

En definitiva, la gobernanza parece hoy haberse convertido en
el Ultimo de una larga sucesion de “eslabones perdidos” cuya
ausencia explicaria la imposibilidad de los paises para desarro-
Ilarse, y en cuya mejora residiria una de las claves para avanzar
hacia la consecucion de los Objetivos de Desarrollo del
Milenio. Como vemos, en la actualidad, esta idea esta fuerte-
mente enraizada en los discursos de los donantes multilatera-
les, bilaterales y de importantes ONGD, constituyendo una
parte sustancial del nuevo consenso que en materia de desarro-

llo internacional se ha ido fraguando en los Gltimos afios. En
consecuencia, es una de las lineas argumentales que mayor
influencia esta teniendo en la definicion de las prioridades,
estrategias, actores e instrumentos de la Ayuda Oficial al
Desarrollo. Por eso es importante el examen critico de los
supuestos tedricos que sustentan la relacion entre desarrollo y
buena gobernanza, y de las préacticas de ayuda al desarrollo a
que da lugar.

A esa tarea dedicamos las lineas que siguen, en tres pasos. En
primer lugar, comenzamos por un breve repaso a la aparicion de
la gobernanza dentro del debate del desarrollo, tratando de
aportar algunos trazos conceptuales a la propia nocion de gober-
nanza. En segundo lugar, revisamos las principales respuestas
que se dan hoy a la pregunta de porqué la gobernanza es impor-
tante para desarrollo. En tercer lugar, aportamos unas notas
sobre las practicas que los donantes ponen en marcha en rela-
¢ion a esta cuestion, y concluimos con algunas lecciones que las
limitaciones de dichas practicas apuntan para el futuro.
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2. La emergencia de la gobernanza
en el debate sobre el desarrollo

2.1. El post-Consenso de Washington
y las instituciones

Decir hoy que la gobernanza y las instituciones son importan-
tes para el desarrollo es afirmar una obviedad que practica-
mente nadie cuestiona®. Pero esto no siempre ha sido asi.
Durante los afios 80 y buena parte de los 90, la estrategia prin-
cipal desplegada por las instituciones financieras internaciona-
les (IF1) para lograr el desarrollo de los paises pobres se baso
en la idea de conseguir que la formacion de precios fuera
correcta, es decir, que el mercado funcionara sin trabas ni dis-
torsiones que, entre otros, eran producidas por el estado y sus
politicas intervencionistas. Getting prices right condensa la
receta dominante durante esa época en los circulos oficiales del
desarrollo, sintetizada en el “Consenso de Washington”, cuyas
medidas inspiraron la intervencion de las IFI en su actividad
de fomento del desarrollo, ligando —via condicionalidad- sus
préstamos a la puesta en marcha de tales politicas.

¢Qué razones explican este cambio de tendencia hacia la con-
sideracion de la gobernanza y las instituciones como relevan-

tes para el desarrollo y la reduccion de la pobreza? Podemos
observar dos tipos de razones, unas que podemos calificar de
orden practico y otras de indole tedrica. En la realidad ambas
se presentan inextricablemente unidas, pero a efectos de la
exposicion aporta claridad la separacion.

Las primeras tienen que ver con el hecho de que las politicas
del “consenso” no funcionaron. Rodrik (1999) concreta este
fracaso en tres cuestiones especificas que llevaron a poner las
reformas de gobernanza en la agenda: (i) el fracaso en Rusia de
la reforma de precios y de la privatizacion en ausencia de un
aparato de apoyo legal, regulatorio y politico; (ii) la decepcion
con las reformas de mercado en Latinoamérica y la asuncion
de que tales reformas habian prestado poca atencion a los
mecanismos de seguridad social y, (iii) la crisis financiera asia-
tica, que muestra que la liberalizacion por delante de la regu-
lacion es un desastre.

En definitiva, tras afios de aplicacion del “consenso”, los fru-
tos prometidos en forma de crecimiento econdémico no se pro-

2 Véase, por ejemplo, la conocida como Declaracion de Barcelona, firmada por una veintena de entre los economistas mas influyentes del momento en septiem-
bre de 2004, y que recoge siete lecciones aprendidas en los Gltimos afios. Curiosamente, la primera es ésta “Tanto los principios econémicos como la experiencia
internacional sugieren que la calidad institucional —como el respeto por el imperio de la ley y los derechos de propiedad, privados y colectivos—, una economia de mer-
cado que mantenga un equilibrio entre mercado y estado, y la atencion a la distribucion de la renta son la base de las estrategias de desarrollo con mayor éxito. Ademas,
las instituciones que trasladan estos principios a la realidad y los paises en desarrollo deberfan trabajar para mejorar los entornos institucionales. Pero las innovaciones
institucionales eficaces dependen mucho de la historia del pais, su cultura y otras circunstancias especificas. Animar a las naciones en desarrollo a copiar mecanicamen-
te las instituciones de los paises ricos —como tienden a recomendar las instituciones internacionales— no garantiza obtener resultados positivos y hasta podria tener efec-
tos contraproducentes”. EI Pais, 1-10-2004. Firman la declaracion, entre otros, Olivier Blanchard, Ricardo Hausmann, Martin Khor, Paul Krugman, Deepak
Nayyar, José Antonio Ocampo, Dani Rodrik, Jeffrey Sachs, Joseph Stiglitz y John Williamson
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dujeron, por no mencionar las severas consecuencias sociales
que en muchos contextos tuvieron los programas de ajuste.
Poco a poco se fue abriendo paso la idea de que lo que fallaba
era la falta de consideracion de los factores institucionales,
cuestion ausente de la formulacion de politicas y de la refle-
xion sobre el desarrollo en circulos oficiales. Los economistas
neocléasicos dieron por hecho la existencia en los paises pobres
de aquellos condicionamientos institucionales necesarios para
que el mercado funcione correctamente. Cuestiones como la
necesidad de un sistema juridico que ampare la propiedad pri-
vada y haga cumplir los contratos, o de un sistema judicial que
resuelva en caso de conflicto sobre lo anterior, fueron elemen-
tos cuya ausencia se reveld en el encuentro entre la economia
neoliberal y los paises en desarrollo.

Hoy se reconoce abiertamente que esa ausencia de considera-
cion de las instituciones y, mas en concreto, el debilitamiento
del estado, fue un error. Pero no todos estan de acuerdo con el
alcance de dicho error. Para algunos se tratd més bien de un
error de ejecucion de las politicas del “consenso”, pero no de su
contenido esencial. Un autor conservador tan significativo
como Francis Fukuyama argumenta que no habia nada malo
per se en el “consenso”. El problema radica, a su juicio, en que
se confundieron dos dimensiones de la estatalidad: la fortaleza
y el alcance. Queriendo recortar su alcance, algo a su juicio
absolutamente necesario, se vio afectada su fortaleza. Lo ade-
cuado hubiera sido recortar su alcance e incrementar su forta-
leza. No hacia falta un estado minimo, sino un estado eficaz.
“El resultado fue que la reforma liberalizadora de la economia
no pudo dar su fruto en muchos paises. Incluso, en ausencia
de un marco institucional adecuado, dejé a algunos peor des-
pués de la liberalizacion” (Fukuyama, 2004:5). Para otros, el
error no fue sélo de ejecucion, sino también de contenido, al
cuestionar algunas de las premisas del “consenso”. Seglin esta
opinion, existe la necesidad de regulacion estatal en terrenos
en los que el mercado libre no es suficiente para promover el
desarrollo. Como sefiala Stiglitz, uno de los autores que pode-
mos situar en esta segunda corriente, el buen funcionamiento
de los mercados requiere algo més que una baja inflacion, tam-
bién regulacion fiscal, politicas para la competencia, politicas
que faciliten la transmision de tecnologia y promuevan la
transparencia, etcétera (Stiglitz, 2002). Por Gltimo, podemos
decir que para otros habia un error sobre los fines, concreta-
mente en la idea de equiparar el desarrollo al crecimiento 0 a

la eficiencia econdmica, y de situar a estos como fin més
importante de la actividad econémica (Sen, 2000).

En el plano tedrico debemos sefalar la influencia del
neoinstitucionalismo, especialmente de la obra de Douglass
North, escuela que explica el proceso histdrico de avance del
mercado como un proceso de perfeccionamiento institucio-
nal. Las instituciones importan porque su grado de desarro-
llo determina el coste de los intercambios. A mayor desarro-
llo institucional, menores costes y menor incertidumbre.
Las instituciones son todas las limitaciones que los seres
humanos se ponen a si mismos, y “prohiben, permiten o
requieren determinado tipo de acciones importantes para
reducir los costes de transaccion, para mejorar los flujos de
informacion y para hacer cumplir los derechos de propie-
dad” (Jatting, 2003:3). De esta concepcion emana un esta-
do regulador y arbitro de las reglas del mercado. Nada se
infiere, salvo como segunda derivada, de la necesidad de un
determinado régimen politico como la democracia’.
Estamos, a lo sumo, en el &mbito de eficacia burocratica y
administrativa. El estado que impulsa el desarrollo es aquel
que sirve para fortalecer el mercado.

Otra influencia importante debemos situarla en el paradigma
del desarrollo humano y en su padre intelectual, Amartya Sen.
A su juicio, “los individuos viven y actlian en un mundo de
instituciones. Nuestras oportunidades y perspectivas depen-
den sobre todo de las instituciones y existen y de como fun-
cionan. Las instituciones no sélo contribuyen a aumentar
nuestra libertad, sin que su papel puede evaluarse de manera
razonable a la luz de su contribucion a aumentarla” (2000:
178). Aunque posteriormente profundizaremos en las vincula-
ciones entre gobernanza y desarrollo humano, es importante
traer hasta aqui la mencion de esta influencia, porque va méas
alla que el neoinstitucionalismo. Este, como se ha sefialado, se
detenia en la pura reforma administrativa, sin consideracion
sobre el tipo de régimen politico. Sin embargo, podemos decir
que la democracia, la participacion y los derechos forman
parte inherente al enfoque del desarrollo humano. El estado
no s6lo facilita el funcionamiento de los mercados, sino que
vela por el cumplimiento de los derechos y ha de promover el
acceso a servicios publicos esenciales. Se trata de un estado res-
ponsable a las demandas de los ciudadanos, articuladas muchas
veces en forma de derechos.

¢ Como reflejo de esta actitud, comprobamos que en el informe sobre el desarrollo mundial del Banco Mundial de 1997, sobre el papel del estado, no se toma
posicion sobre la democracia, al no encontrarse un vinculo claro entre tipo de régimen politico y resultados de desarrollo. Esto cambiara en el informe de
2000/01, al declarar que la democracia es intrinsecamente valiosa para el bienestar humano y un bien en si mismo.
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2.2. Un concepto difuso y en construccion

Vemos, por tanto, como el estado reaparece como un actor
importante en el desarrollo después de dos décadas de ausen-
cia. Sin embargo, esta reaparicion no es una vuelta al pasado,
al estado desarrollista de los afios 50 y 60. Ahora su papel esta
mucho més matizado. El estado comparte escenario al menos
con otros dos elementos considerados fundamentales: el “mer-
cado” y la “sociedad civil”. Y es precisamente de esta reconfi-
guracion sobre el papel del estado de donde se toma el térmi-
no “gobernanza”. El término “gobernanza™ venia siendo utili-
zado en diferentes ramas de las ciencias sociales, pero de forma
especialmente profusa en la literatura occidental, europea mas
en concreto, para hacer referencia a la crisis del estado en dife-
rentes dimensiones: la crisis del estado social, la impotencia
del estado frente a los poderes globales, regionales y locales, el
borrado de fronteras entre el sector publico y privado, etc.
(Grafia, 2005). Asi pues, la gobernanza aludiria a formas de
gestion del poder mas horizontales, donde el estado comparte
poder con el sector privado y la sociedad civil’. Segdn la defi-
nicion de Hyden et. al., “la gobernanza se refiere a la forma-
cion y mantenimiento de las reglas que regulan el espacio
publico. El espacio donde el estado y los actores econémicos y
sociales interacttian para tomar decisiones” (2004:16).

Da la impresion de que, a la luz de las definiciones antedichas,
la nocién de gobernanza apunta hacia un proceso politico més
incluyente. Como enseguida sefialaremos, hoy una parte
importante de la literatura sobre desarrollo asocia la gobernan-
za con términos como ciudadania, derechos y participacion.
Sin embargo, es preciso ser conscientes de que la nocion
gobernanza entrd en el debate del desarrollo de la mano de las
instituciones financieras internacionales, y en su nombre se
han articulado politicas de ajuste econdmico, de privatizacion
y de retirada del estado. Por eso, continCia bajo la sospecha de

LA EMERGENCIA DE LA GOBERNANZA EN EL DEBATE SOBRE EL DESARROLLO

seguir anclada en el neoliberalismo. Para muchos, gobernanza
no deja de ser una “palabra del imperio” (Vidal-Beneyto,
2002), bajo la cual se busca privatizar el poder politico.
Launay (2006:5) sintetiza muy bien esta doble naturaleza al
apuntar que, si bien la gobernanza lleva efectivamente a reco-
nocer una cierta crisis del estado, “algunos ven en el concepto
un indicador de la desaparicion del Estado social de derecho y
de la democracia; otros por el contrario un medio interesante
para llegar a un verdadero cambio del Estado”.

Sin duda de esta diversa referencia tedrica emanan las distin-
tas definiciones tedricas de lo que es una buena gobernanza® y
las propuestas para la reforma de la misma que se han ido
poniendo sobre la mesa en la dltima década. Algunas, las més,
centradas en las instituciones econdmicas y en los aspectos téc-
nico-burocraticos de los aparatos estatales, intentando hacer-
los mas eficientes y amigables a los mercados y huyendo de
connotaciones politicas. Otras, poniendo énfasis en la impor-
tancia de que esas mismas instituciones estén revestidas de
legitimidad democratica y sean participativas y responsables
ante las demandas ciudadanas.

Ambas agendas, no obstante, parecen haber ido confluyendo a
nivel de discurso. Si nos fijamos en el propio trabajo del Banco
Mundial vemos como se ha ido produciendo una evolucion
desde un enfoque més tecnocrético hacia otro donde aparecen
cuestiones més clasicas de la democracia liberal, como la transpa-
rencia, la anticorrupcion o la rendicion de cuentas. En los ulti-
mos afios, “sociedad civil”, “empoderamiento”, “participacion” e,
incluso, “derechos” son términos asumidos por la institucion y
que van encontrando acomodo en el discurso oficial’. La propia
comunicacion sobre gobernanza y desarrollo de la Comision
Europea que citabamos al principio transluce la misma dualidad:
junto a cuestiones como el respeto a lo derechos humanos o el

“No nos vamos a detener ahora en la discusion sobre el concepto de gobernanza y sus diferencias con otros afines, especialmente con “gobernabilidad”, que pese
a su diferencia, en el contexto del desarrollo se suele utilizar de manera indistinta a gobernanza (ambos traduccion del governance inglés, a pesar de la existen-
cia en dicho idioma de governability). Quién desee profundizar en tal cuestion en castellano, puede consultar en la bibliografia las referencias de Hewitt de
Alcantara (1998); Prats (2001); Grafia (2005) y Campos Serrano (2005). En inglés, el citado trabajo de Hyden, Court y Mease (2004) sit(ia las distintas nocio-
nes de governance en las diferentes disciplinas, en funcion de si hacen referencia a “procesos” o “resultados” y a las “reglas” o “direccion y control”.

s Es interesante observar como en la Ultima edicion del diccionario de la RAE el término “gobernanza” es definido en su primera acepcion como “arte 0 manera
de gobernar que se propone como objetivo el logro de un desarrollo econémico, social e institucional duradero, promoviendo un sano equilibrio entre el Estado,
la sociedad civil y el mercado de la economia”. En la edicion anterior, la Uinica acepcion que aparecia era la que hoy ocupa el segundo lugar: “accion y efecto de
gobernar o gobernarse”.

¢ La misma imprecision conceptual que padece la “gobernanza” sufre la “buena gobernanza”. En general, si la primera presenta un tono mas descriptivo —los pro-
cesos institucionales y las reglas de juego para llegar a decisiones—, la buena gobernanza tiende a referirse a las caracteristicas normativas que ha de tener la
gobernanza para alcanzar un resultado deseado —crecimiento econémico, estabilidad macroeconémica, reduccion de la pobreza, etc.—. VVéase la recopilacion que
hace Grindle (2005) sobre las definiciones de gobernanza y buena gobernanza a cargo de distintas instituciones internacionales y algunos académicos.

7 Ver Word Development Report 2000/2001
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acceso a un sistema de justicia introduce elementos relacionados
con el crecimiento econdmico y el adecuado clima para la inver-
sion privada (Comision Europea, 2006).

Sin embargo, el consenso aparente no deshace las tensiones
entre distintas concepciones de gobernanza, que traslucen
aquellas otras que se dan entre maneras diversas de entender el
papel que estado, mercado y sociedad han de jugar en el des-
arrollo de las naciones. Quiza la cuestion radique en que la
gobernanza ha ganado prominencia en el el ambito académi-
€0 cOMO un concepto que sirve para describir y analizar la rea-
lidad, mientras que el émbito de las agencias de desarrollo se
cuelan concepciones normativas o prescriptivas de lo que debe
ser la buena gobernanza que conduciria a una determinada
idea de desarrollo.

En definitiva, tal mezcolanza conceptual ha acabado haciendo
de la gobernanza un latiguillo en la jerga del desarrollo
(Cornwall & Brock, 2005), donde cabe casi todo® y cuyo sig-
nificado depende mucho de en boca de quién se escucha y con
(ué otras cuestiones se asocia. Vincular la “gobernanza” a los
“derechos de propiedad” o al “clima de inversion™ nos sumer-
ge en un mundo de significados muy diferentes de si la vincu-
lamos a la “participacion”, la “democracia”’ o los “derechos”, y
da lugar a explicaciones diversas de la importancia de la buena
gobernanza para el desarrollo. Precisamente esta cuestion es la
que abordamos en el siguiente apartado.

¢ Seglin Grindle (2002), la agenda de gobernanza no ha dejado de crecer en los Gltimos afios, pasando de 45 a 116 los temas de gobernanza que, segun los Informes
sobre Desarrollo Mundial del Banco Mundial entre 1997 y 2003, habria que considerar.

¢ Precisamente, en la mejora del clima de inversion es donde el Informe sobre Desarrollo Mundial 2005 sitta de nuevo la cuestion de la gobernanza, en contras-

te con el informe de 2000/2001.
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3. {Por que la gobernanza es importante

para el desarrollo?

Vamos a analizar tres razones al uso de la importancia de la
gobernanza para el desarrollo: la que la vincula al crecimiento
econdémico, la que la liga a la eficacia de la ayuda y aquella que
subraya su importancia para el desarrollo humano. Existen
otras vias de conexion que ahora dejamos de lado. Asi, por
ejemplo, una linea que cada vez esta ganando mas campo de
juego seria la referente a la sequridad y la reflexion sobre los
denominados “estados fallidos™.

3.1. Buena gobernanza y crecimiento
economico

“La buena gobernanza genera crecimiento econdmico, el
cual a su vez redunda en una reduccion de la pobreza”. Asi
de sencillo se podria formular la tesis de los que vinculan la
gobernanza y el desarrollo por la via del crecimiento econd-
mico. Si las teorias del crecimiento acufiadas en las décadas
de los 50 y 60 subrayaron la importancia de la acumulacion
de factores de produccion y la mejora de su productividad,
no respondieron a la pregunta sobre bajo qué condiciones los
paises son capaces de tal acumulacion (Johnson y
Subramanian, 2005). La respuesta a tal cuestion se ha busca-
do en el &mbito de las instituciones.

En los Gltimos afios han proliferado los estudios empiricos que
apuntan a una fuerte correlacion entre las instituciones de cali-
dad y el desempefio de un pais en términos de crecimiento eco-
nomico. Es decir, a mayor puntuacion en un determinado ran-

king de gobernanza, mayor ratio de crecimiento econémico, 0
mayor ingreso per capita. Ahora bien, apuntar la correlacion no
nos dice nada sobre la causalidad de dicha relacion. Tal causali-
dad puede correr en una doble direccion: podemos entender
que es la gobernanza la que determina los resultados econémi-
cos, 0, al contrario, podemos pensar que son unos buenos resul-
tados econdmicos los que conducen a la mejora de las institu-
ciones. Incluso, en una tercera opcion, pueden existir otros fac-
tores ajenos a la gobernanza y al crecimiento econémico que
conspiren para dar pie a la correlacion positiva.

El equipo de investigacion del Banco Mundial liderado por D.
Kaufmann y A. Kraay llevan tiempo sosteniendo que la rela-
Cion de causalidad discurre desde la buena gobernanza hacia el
crecimiento economico. Conviene, en primer lugar, mencio-
nar el amplio esfuerzo que este grupo viene realizando en los
Gltimos diez afios para medir la gobernanza a traves de indica-
dores de diversa indole, que al final son agregados. En la Ulti-
ma revision de su estudio, (Kaufman, Kraay & Mastruzzi,
2005), se han revisado datos para 209 paises —no todos ellos
estados- utilizando 352 variables extraidas de 32 fuentes sepa-
radas de datos, proporcionados por 30 organizaciones diferen-
tes (desde empresas hasta ONG, pasando por instituciones
internacionales). Es en este mismo estudio donde apuntan a
un claro “dividendo de desarrollo” de la buena gobernanza.
Incluso, después de diversos calculos, se atreven a ponerle una
cifraa dicho dividendo: entre el 200% y el 300%. Esto es, una

© Quien desee profundizar en esta cuestion puede consultar, entre la mucha literatura existente, el reciente articulo de Frangois, M y Sud, 1. (2006)
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desviacion de un punto a mejor de la gobernanza (p.e. en el
indicador del imperio de la ley) elevara de dos a tres puntos el
ingreso per capita a largo plazo.

Los estudiosos del Banco Mundial no estan solos en su defen-
sa de que la flecha de causalidad parte de la gobernanza y
acaba en el crecimiento. Entre los estudios méas relevantes en
esta cuestion, que por motivos de espacio no desarrollamos,
estan los de Rodrik y los de Acemoglu (Rigobon & Rodrik,
2004 / Acemoglu, Johnson, y Robinson, 2004). También son
de destacar aquellos otros estudios que, a diferencia de los del
Banco Mundial, donde se utilizan indicadores agregados, des-
agregan algunos de los elementos de la gobernanza (p.e. buro-
cracia estatal) y los ponen en relacion con el crecimiento eco-
nomico. Es el caso de Evans y Rauch (1999), Henderson
(2003) y Keefer (2004).

Sin embargo, las tesis anteriores encuentran algunos cuestio-
namientos importantes en autores relevantes, que desafian la
idea de “governance first”, al sefialar que la causalidad entre
gobernanza y crecimiento econdmico discurre en el sentido
opuesto. Uno de los mas conocidos es el andlisis de H-J.
Chang. El profesor Chang, en un interesante andlisis historico
del desarrollo institucional de occidente en comparacion con
el discurso dominante actual (Chang, 2002) alcanza las
siguientes dos conclusiones més un corolario de politica: (i) los
paises que hoy llamamos desarrollados en un principio eran
menos avanzados institucionalmente en comparacion con los
paises en desarrollo hoy en similares estadios del desarrollo (no
hubieran alcanzado ni de lejos los estandares globales que hoy
son obligados a alcanzar los paises en desarrollo). (ii) A pesar
de esto, los paises desarrollados en sus fases iniciales crecieron
mucho mas deprisa que los paises en desarrollo en las ltimas
dos décadas, en las que estos paises mejoraron mucho sus ins-
tituciones. Esto sugiere que, al contrario de lo asumido en el
discurso de la buena gobernanza, muchas instituciones, méas
que abrir camino, vienen después de que se produzca el creci-
miento econémico. (iii) A los paises desarrollados les llevo
tiempo largo desarrollar sus instituciones, asi que no es realis-
ta exigir a los paises en desarrollo que adopten desde ya, o tras
cortas transiciones, instituciones acordes con los estandares
globales.

El propio Jeffrey Sachs parece que cuestiona la idea de que la
gobernanza antecede al crecimiento econémico. A la hora de
comparar el progreso o retroceso de Africa en materia de
gobernanza con el de otros paises, menciona la necesidad de
efectuar un descuento por sus bajos ingresos (Sachs, 2004). Es

decir, si a la “nota” de Africa en gobernanza se le resta un fac-
tor de descuento por sus bajos ingresos, el resultado es que no
hay tanta diferencia con otros paises como si no se efectla el
descuento. Incluso, afirma que “el diagndstico estandar es que
Africa sufre una crisis de gobernanza (...) Pero no es cierto.
Muchas partes de Africa estan bien gobernadas, incluso aun
sumidas en la pobreza. La gobernanza es un problema, pero
los retos del desarrollo africano son mucho més profundos”
(2004: 120). El argumento implicito apunta a la considera-
cion de la gobernanza como algo que mejora con el ingreso, y
no al revés.

Ademés del cuestionamiento de la direccion de la causalidad
entre buena gobernanza y crecimiento, desde una perspectiva
de desarrollo mas amplia existen otras limitaciones que ahora
nos limitamos simplemente a apuntar. En primer lugar, puede
estar claro que las buenas instituciones sean cruciales para la
creacion y florecimiento de mercados y para el crecimiento
econémico a medio y largo plazo, pero el desarrollo no se
identifica autométicamente con éste Gltimo. Ni tan siquiera
esta claro que el crecimiento econémico sea per se favorable a
los pobres (pro-poor growth) a no ser que se introduzcan medi-
das de redistribucion (Dagdeviren, Hoeven and Weeks, 2002).

3.2. Buena gobernanza
y eficacia de la ayuda

Hacia finales de la década de los noventa se produjo un fuer-
te cuestionamiento del valor y la eficacia de la Ayuda Oficial
al Degarrollo (AOD), en vista de que tras tantos afios de des-
embolso los resultados no eran los esperados. Esta presunta
“fatiga de la ayuda” produjo una reaccion importante en forma
de estudios e investigaciones que trataban de valorar su efica-
cia y las condiciones en que ésta mejoraba. EI enfoque adop-
tado buscaba basicamente demostrar la conexion entre ayuda
y crecimiento econdmico, Y, en segundo lugar, como ese vin-
culo es més sélido cuando los paises receptores cuentan con
buenas instituciones y buenas politicas. El consenso sobre
estas cuestiones ha dado lugar al mecanismo de selectividad
para la asignacion de ayuda a los paises. La cuestion de la
gobernanza y la eficacia de la ayuda estd llamada a reavivarse
en el contexto actual, en el que la AOD comienza a repuntar
y es posible que vaya incrementandose en los proximos afios,
fruto de la agenda de los Objetivos de Desarrollo del Milenio.

Vemos, por lo tanto, que en buena medida este segundo argu-
mento que relaciona la buena gobernanza con el desarrollo es
una variante del anterior, ya que cuentan con el nexo comun
del crecimiento econémico. En el fondo, de lo que se trata es
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de dar a la ayuda exterior la misma consideracion que a una
inversion, y, por lo tanto, los elementos que conducen a la
toma de decision sobre donde invertir y los que condicionan
los retornos de la misma estaran muy presentes en la AOD. Y
segun el Informe sobre el Desarrollo Mundial del Banco
Mundial 2005, dedicado precisamente a la mejora del clima
de inversion, “los gobiernos influyen en estos factores a través
de una combinacion de sus politicas en dreas particulares (...)
y sus comportamientos y caracteristicas de la gobernanza”
(Banco Mundial, 2005:8).

La literatura sobre los efectos de la ayuda en el crecimiento
econdmico presenta tres tipos de conclusiones diferentes. Para
algunos estudios, la ayuda al desarrollo siempre tiene efectos
positivos en el crecimiento, independientemente de las carac-
teristicas del pais receptor. En el extremo opuesto estan los que
argumentan que la ayuda, como promedio, no tiene impacto
alguno, incluso lo tiene negativo sobre el crecimiento econo-
mico de los paises receptores. Finalmente, la tercera posicion
es la de los que defienden que el efecto de la ayuda sobre el cre-
cimiento econdmico dependen de las caracteristicas del pais
receptor, principalmente las referentes a la gobernanza. Esta
ultima es la tesis dominante en el Banco Mundial y en la
inmensa mayoria de la comunidad de donantes.

Las investigaciones més influyentes a la hora de poner de
manifiesto esta tercera tesis han sido las de Burnside y Dollar
(2000). La afirmacion fundamental, que hoy recaba un
amplio consenso, es que la ayuda es eficaz para promover el
crecimiento econémico y, por consiguiente, para reducir la
pobreza. Sin embargo, esta eficacia de la ayuda para promover
el crecimiento no es automatica sino condicional. Depende de
variables internas del pais, especialmente de las referentes a la
gobernanza y a la estabilidad politica. Posteriores desarrollos
de esta idea han generado evidencias sobre la relacion entre
inestabilidad politica y efectividad de la ayuda, o sobre el efec-
to de la democracia en el nexo entre ayuda y crecimiento.

En cuanto a la primera, los resultados sefialan una relacion
negativa significativa en el coeficiente ayuda-inestabilidad
politica (medida con un indice que recoge los golpes de esta-
do y los cambios de régimen). Se concluye que la eficacia de la
ayuda se ve influida negativamente por la inestabilidad politi-
ca, la cual también reduce el crecimiento de manera directa,
aunque esta Ultima conexion es menos robusta que la prime-
ra. En cuanto al efecto de la democracia sobre la relacion
ayuda-crecimiento, Svensson (1999) sefiala que las institucio-
nes democraticas generan controles sobre el poder del gobier-

JPOR QUE LA GOBERNANZA ES IMPORTANTE PARA EL DESARROLLO?

no, evitando que estos usen la ayuda de manera inadecuada e
incentivando su uso productivo. Midiendo el grado de demo-
cracia con los indicadores de derechos civiles y politicos de la
Freedom House, se ve que tal régimen politico impacta positi-
vamente en el crecimiento econémico a través de la ayuda,
aunque no se puede decir lo mismo del impacto directo entre
democracia y crecimiento.

Otra via de conexion entre la ayuda al desarrollo y la gober-
nanza la encontramos en el debate sobre la capacidad de absor-
cion de los paises receptores. Esta es una cuestion que esta
cobrando de nuevo actualidad, al hilo de las llamadas a
“doblar la ayuda” en el contexto de la lucha por cumplir los
Objetivos de Desarrollo del Milenio. La capacidad de absor-
cion, logicamente, estd relacionada con la capacidad institu-
cional del pais, pero algunos estudios estan poniendo de mani-
fiesto varias cuestiones estrechamente vinculadas a este asunto
(Bréutigam, 2000; Knack, 2000). En primer lugar, aunque la
capacidad de absorcion sea buena, la ayuda al desarrollo sigue
la 16gica de retornos marginales decrecientes, llegando a un
punto de saturacion de la ayuda donde dichos retornos se
vuelven negativos. El punto de saturacion se encuentra en
algun lugar comprendido entre el 15% y el 40% del PIB pro-
veniente de la AOD (De Renzio, 2005).

Ademés de los retornos negativos, también la dependencia de
la ayuda contribuye a un empeoramiento de la calidad de la
gobernanza y, por consiguiente, a un menor crecimiento eco-
nomico. La dependencia de la ayuda debilitaria la calidad ins-
titucional porque reduce la rendicion de cuentas del gobierno
a sus ciudadanos, frente a la rendicion de cuentas ante los
donantes; porque puede favorecer la blsqueda de rentas y la
corrupcion, fomentando el conflicto interno por el control de
la ayuda; haciendo que la escasa capacidad burocratica instala-
da en el estado salga hacia la “industria de la ayuda™ y alivian-
do las presiones para reformar politicas e instituciones inefi-
cientes. En definitiva, si la tesis principal es que el impacto de
la ayuda en el crecimiento depende del gap institucional,
Knack observa que éste aumenta con los propios niveles de
ayuda.

Sin embargo, este Gltimo estudio ha sido contestado por otros
posteriores (Ear, 2002; Scheneider, 2005), que llegan a con-
clusiones bien distintas. El primero, utilizando los indicadores
del BM sobre gobernanza, sostiene que la eficacia del gobier-
no aumento alli donde fluyé mas ayuda (como porcentaje del
PNB). El segundo, mantiene que la capacidad del estado
aumenta con la ayuda hasta cierto punto (alrededor del 35%
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del PNB). Ademés, introduce otra variable —el comportamien-
to de los donantes, en términos de coordinacion y alineamien-
to con las prioridades del receptor— sobre la que después vol-
veremos.

3.3. Buena gobernanza
y desarrollo humano

Accedemos ahora a un universo de significados sobre la gober-
nanza y el desarrollo completamente diferentes a los vistos en
los dos apartados anteriores, dejando de lado la l6gica del cre-
cimiento econdmico. En esta seccion, la gobernanza va acom-
pafiada calificativos como “democrética”, “participativa”, y
vinculada a ideas como “derechos” o “empoderamiento”. De
hecho, la buena gobernanza es la gobernanza democrética
(UNDP, 2002). Un buen punto de partida en esta reflexion es
recordar las tres dimensiones que segin A. Sen (2000) alojan
en su seno las instituciones democraticas y los derechos politi-
cos en relacion al desarrollo humano. En primer lugar, la
gobernanza democrética tiene un valor intrinseco para el des-
arrollo humano, en cuanto que la participacion social y politi-
ca son valiosas por si mismas y forman parte de tal idea de des-
arrollo. Las personas que no pueden participar social y politi-
camente estan sometidas a una privacion capital para el bien-
estar. En segundo lugar, existe un valor instrumental en la
gobernanza democrética, ya que permite a los ciudadanos
expresar sus demandas ante los gobernantes, de forma que
estos han de responder consecuentemente a aquellas. En tercer
lugar, la gobernanza democrética cuenta con un valor construc-
tivo, en virtud del cual los ciudadanos se involucran en un
debate abierto sobre la definicion de las necesidades y priori-
dades sociales. La gobernanza democrética no slo favorece la
respuesta a las necesidades sociales, sino que es fundamental
para definirlas.

Por cuestion de espacio no vamos a desplegar la reflexion sobre
los valores intrinseco y constructivo. Nos limitamos a abordar
el valor instrumental, en tanto en cuanto representa una forma
muy extendida de vincular gobernanza y desarrollo. La tesis
principal de esta relacion puede formularse en positivo o en
negativo. La formulacion positiva diria que “la gobernanza
democratica hace que las instituciones sean mas responsables
ante las necesidades de los pobres”. La negativa, por su parte,
argiiria que “la falta de gobernanza democratica perjudica de
forma especial a los mas pobres”. Estas mismas ideas, con for-
mulaciones més complejas, pueden encontrarse en NUMerosos
documentos e informes de donantes bilaterales y multilatera-
les. Veamos brevemente como la mala gobernanza perjudica a

los pobres y, al contrario, cdmo la buena gobernanza —la
democrética, segUin esta vision— reporta beneficios.

Goetz y Jenkins (2005), al abordar las limitaciones de los
mecanismos de rendicion de cuentas de los gobiernos a la
gente, sefialan cuatro formas en que la mala gobernanza exa-
cerba las privaciones de los excluidos. Nos limitamos a men-
cionarlas. En primer lugar, debilita su capacidad para benefi-
ciarse de las oportunidades que ofrece el mercado y de conse-
guir modos de vida sostenibles. En segundo lugar, la mala
gobernanza agrava los obstéculos institucionales que impiden
su acceso pleno a los servicios que fortalecen sus capacidades
(salud y educacion, por ejemplo). En tercer lugar, la pobre
gobernanza dificulta su acceso a espacios de habitabilidad
minimamente saludable, recluyéndolos en zonas insalubres.
Por Ultimo, es fuente de amenaza a su seguridad fisica (los
pobres son presa facil tanto para criminales como para la poli-
cia, y nunca obtienen compensacion legal, ya que su acceso a
la justicia también se suele ver limitado). Més aun, cuando los
pobres topan contra el muro de las instituciones, su senti-
miento de inferioridad se refuerza, y su capacidad de movili-
zacion colectiva decrece.

¢Como contribuye la gobernanza democrética a revertir esas
tendencias? Existen al menos tres argumentos comunmente
barajados.

Al primero de ellos nos podemos referir como “el factor voz”.
La gobernanza democrética permitiria que la gente pobre
exprese sus demandas y se organice para defender politicamen-
te sus intereses. En relacion a esta primera, la gobernanza
democrética incluye como uno de sus principales rasgos el
hecho de que la gente que ostenta el poder esté sujeta a la ren-
dicion de cuentas. Los mecanismos para ésta permiten que la
gente retire su confianza de los politicos que no responden a
las demandas populares. Teniendo en cuenta que los pobres
son habitualmente las poblaciones mayoritarias en los paises
en desarrollo, se hallan en situacion de beneficiarse del sistema
democrético. Por lo tanto, sus demandas, necesidades y prio-
ridades informaran el proceso de elaboracion de las politicas,
tornando a estas en mas beneficiosas para los pobres. Como lo
expresd el PNUD (1997), por su propio interés, la voz de los
pobres debe ser escuchada en los corredores del poder.

Sin embargo, a pesar de estos principios generales, la realidad
es que la gobernanza democrética no tiene un efecto tan direc-
to y automatico. La pura existencia de instituciones democra-
ticas no mejora la vida de los pobres. Este es un enfoque
voluntarista que no tiene en cuenta fendmenos como el de la
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captura institucional o los sesgos internalizados en las propias
instituciones. La captura institucional describe el proceso por
el que los grupos sociales méas poderosos adquieren el control
de las instituciones para orientar sus politicas en su beneficio.
Se trata de una influencia indebida —no siempre ilegal- en las
instituciones, que hacen de estas servidoras de intereses de
grupos particulares, sean elites nacionales, corporaciones
internacionales, etc. Consiguen asi orientar las leyes, regula-
ciones y politicas a su favor. Si éste es un fenémeno no facil de
tratar, los sesgos institucionales hunden sus raices de forma
mas profunda en los valores sociales, e incluso pueden ser
fendmenos no percibidos como patoldgicos. Estan, por
decirlo asf, normalizados. Estariamos ante un sesgo institu-
cional, por mencionar algunos ejemplos, cuando los servicios
bésicos ofrecidos por el estado no alcanzan a los pobres de las
areas rurales y se centran en las clases medias urbanas, o
cuando hay sistemas de justicia que no consideran el testi-
monio femenino tan valioso como el masculino, o cuando
determinadas lenguas nativas no son permitidas en la rela-
cion ciudadano-administracion.

Estas cuestiones nos llevan a lo que probablemente se halla en
el corazon del tema de los problemas de gobernanza: la distri-
bucion de poder en las sociedades. Las instituciones formales
reflejan habitualmente tal distribucion de poder en la socie-
dad. Los mecanismos de participacion y rendicion de cuentas
no pueden por si mismos alterar tal estructura de poder.
Centrarse exclusivamente en tales mecanismos puede hacernos
olvidar las relaciones de poder asimétricas que se dan en una
sociedad, cuya existencia puede socavar cualquier esfuerzo
dedicado a mejorar las instituciones democraticas.

\er R. Alsop (2004)

JPOR QUE LA GOBERNANZA ES IMPORTANTE PARA EL DESARROLLO?

Nos quedaba pendiente un tercer argumento, al que podemos
aplicar semejantes consideraciones a las anteriores. Dicho
argumento aboga por la descentralizacion politica sobre la
base de que la proximidad a los ciudadanos favorece la parti-
cipacion, la rendicion de cuentas y una provision de servicios
mas adecuada y ajustada a las necesidades, que son detectadas
con mayor precision. La descentralizacion aparece asi como
automaticamente beneficiosa para los pobres. No obstante,
diferentes estudios de caso (Osmani, 2000; Crook vy
Sverrinsson, en Houtzager y Moore 2003) remarcan la idea de
que la descentralizacion en ocasiones puede conducir al refor-
zamiento del poder de las élites locales, que capturan facil-
mente las instituciones a ese nivel. Segln tales investigaciones,
la condicion de beneficiosa para los pobres de las instituciones
descentralizadas se incrementard allé donde existan grupos
politicos favorables a los pobres que ofrecen apoyo externo a
los grupos locales para hacer frente a las elites poderosas.

A pesar de que la buena gobernanza desde el paradigma del des-
arrollo humano ha dado pie a précticas centradas en las institu-
ciones formales (programas de apoyo electoral, de fortaleci-
miento parlamentario, de acceso a la justicia, de fortalecimien-
to de las capacidades de las autoridades locales, etc.), también ha
contribuido sobremanera a destacar los elementos politicos y de
poder como cuestiones centrales de la gobernanza, y a abrir el
espacio para la entrada de conceptos como ciudadania, derechos
y empoderamiento. A través de estos, la agenda de gobernanza
transita desde una concepcion tecnocratica a un enfoque mas
politico sobre el desarrollo. Tal transito no es pacifico. La dispu-
ta sobre los significados y alcances de los conceptos llega a la
idea de “derechos” y “empoderamiento™.
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4.Ayuda Oficial al Desarrollo

y buena gobernanza

Una vez vistas algunas de las principales formas de compren-
der la conexion entre buena gobernanza y desarrollo, procede
preguntarse qué hacen y qué pueden hacer los donantes inter-
nacionales por mejorar la gobernanza de los paises receptores.
Los mecanismos puestos en marcha para ello van desde la per-
suasion y el didlogo politico en el marco de instrumentos
amplios de cooperacion (por ejemplo, las clausulas democrati-
cas del Acuerdo de Cotonou entre la UE y los paises ACP, o el
mecanismo africano de peer review en el marco del NEPAD -
New Partnership for Africas Development), pasando por la con-
dicionalidad y la selectividad como formas de incentivar cam-
bios en los receptores de ayuda, hasta el fortalecimiento de
capacidades y la asistencia técnica (Neumayer, 2003). La
buena gobernanza también aparece entre los puntos principa-
les en algunos instrumentos de ayuda relativamente nuevos,
como los Documentos de Estrategia de Lucha contra la
Pobreza (PRSP, en sus siglas inglesas). Vamos analizar breve-
mente qué dan de si algunos de estos instrumentos, los més
propios de la AOD.

4.]. La condicionalidad

Siguiendo a Santiso (2003), podemos definir la condicionali-
dad como un arreglo mutuo por el que un gobierno adopta o
promete adoptar determinadas politicas, en apoyo de las cua-
les los donantes aportaran cantidades especificas de recursos
econdmicos. Representa un intento de los donantes para usar

la ayuda como incentivo para la reforma de politicas e institu-
ciones en los paises en desarrollo. Dos caracteristicas impor-
tantes de la condicionalidad son su naturaleza ex ante y su
caracter punitivo. Es decir, las condiciones se establecen antes
de acceder a la financiacion, y no cumplirlas conduce a que no
se desembolse la ayuda.

La introduccidn de las condiciones relativas a la gobernanza
forma parte de la evolucidn de las propias instituciones pro-
motoras de las condiciones (Banco Mundial, FMI, Bancos
Multilaterales de Desarrollo), segin las ideas que apuntaba-
mos en el primer apartado de este trabajo. Originalmente,
durante la década de los 70, la condicionalidad del FMI se
centraba en un conjunto reducido de cuestiones macro, fisca-
les y monetarias. Por su parte, en esa misma época el Banco
Mundial también centraba sus condiciones en aspectos finan-
cieros, pero relativos a sectores especificos y en el ambito
micro. Serd a partir de los afios 80 cuando el alcance y profun-
didad de las condiciones comience a ampliarse, para impulsar
la agenda de liberalizacién conocida como el “Consenso de
Washington”.

La Ilegada de los afios 90 seré testigo de la revision del citado
“consenso”, y de la introduccion de la preocupacion por las
cuestiones relacionadas con las instituciones y la gobernanza.
De este modo, la condicionalidad ya no solo comprendera
reformas de tipo financiero, comercial o fiscal, sino que
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comenzard a incluir elementos como “la lucha contra la
corrupcion”, “la transparencia”, “la rendicion de cuentas”, “la
reforma judicial”, o la “garantia de los derechos de propiedad”.
Es decir, elementos de lo que se considera buena gobernanza.

Sin embargo, como apuntan Kapur y Webb (2000), no es sen-
cilla la tarea de documentar las condicionalidades relacionadas
con la gobernanza por una doble razén. La primera, es la natu-
raleza ambigua de lo que se considera “buena gobernanza”, un
concepto bastante impreciso y con significados elasticos. De
hecho, las IFI raramente utilizan el término “gobernanza” en
sus negociaciones y acuerdos, por lo que considerar una con-
dicion como relativa a tal dimension queda sujeto a la inter-
pretacion. La segunda dificultad es la identificacion de lo que
constituye una condicion, pues los acuerdos entre las IF1 y los
gobiernos estan plagados de expresiones como el gobierno
“adoptard”, “evaluara”, “asegurard”, “definird”, “mejorard”,
“actualizard”, y asi un largo etcétera. Ademas, se suelen apor-
tar una serie de “criterios de desempefio”, “acciones previas”,
“objetivos cuantitativos” o “puntos de referencia estructura-
les”. Estos Ultimos, de caracter cuantitativo, son claramente
condiciones, pero los citados en primer lugar no se pueden
considerar como puras buenas intenciones. Kapur y Webb
prefieren hablar de condicionalidad estrictamente entendida
para los criterios cuantitativos, y condicionalidad laxamente
entendida para el resto.

Pues bien, tanto si nos referimos a la condicionalidad estric-
ta como a la laxa, ésta no ha hecho sino aumentar, pasando
de una media de 26 por programa (en una muestra de vein-
ticinco paises y para programas iniciados entre 1997 y
1999), desde 6 en los afios 70 y 10 en los afios 80. Veamos
en la siguiente tabla la “carga de la condicionalidad” por
regiones, y cuantas de dichas condiciones tienen que ver con
la gobernanza.

;Qué eficacia ha tenido la condicionalidad a la hora de
inducir el cambio en las politicas y en las instituciones?
Diferentes estudios empiricos (Killick, 2004) sugieren que
la condicionalidad como mecanismo para “comprar” refor-
mas (no sélo de gobernanza, sino también de cualquier otro
tipo) no es atil. En el mejor de los casos, las reformas son
[levadas a cabo inicialmente, pero son revertidas tan pronto
como los gobiernos acceden a los recursos econdémicos com-
prometidos. En definitiva, la condicionalidad no es capaz de
crear un sistema de incentivos suficiente para inducir a los
gobiernos receptores la implementacion de reformas que
ellos, de otro modo, no perseguirian o lo harian de forma
més gradual. Probablemente, la leccion més importante que
se puede extraer es que ninguna reforma o ningn progra-
ma en los que el gobierno receptor no crea sera sostenible.
De ahi, como veremos luego, se ha pasado a hablar de la
importancia de la “apropiacion” (ownership).

Por otro lado, se lanza un interrogante sobre el mandato y com-
petencia de las IFI para promover la buena gobernanza. En
tanto en cuanto los estatutos de dichas organizaciones impi-
den inmiscuirse en las cuestiones de politica doméstica, la
agenda de gobernanza ha sido vista por muchos como una
extension de facto del mandato de las IFI y como una forma
de abordar cuestiones politicas que le son ajenas a través de
medidas cubiertas por un ropaje técnico, pero que incidian en
lo politico. A juicio de estos criticos, la competencia para abor-
dar las dimensiones politicas del desarrollo caeria més del lado
de algunas agencias de Naciones Unidas, con experiencia y
conocimiento de la cuestion.

Adicionalmente, se ha llamado la atencion sobre el problema
del “one-size fits all”, es decir, la condicionalidad de gober-
nanza apunta hacia un mismo modelo de desarrollo institu-
cional para todos los paises, imitador del existente en las

Tabla 1: La condicionalidad, total y relacionada con la gobernanza

Condiciones totales Condiciones relacionadas | Condiciones relacionadas con la gobernanza
con la gobernanza como porcentaje del total de condiciones
Region Definicion | Definicion | Definicion | Definicion Definicion Definicion
estricta laxa estricta laxa estricta laxa
Africa 23 114 9 82 39 72
Asia 17 84 4 49 24 58
Asia Central y Europa del Este 36 93 24 55 67 59
Latinoamérica 33 78 13 41 39 53

Kapur y Webb, p. 7. (basados en datos del FMI para el periodo 1997-99).
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naciones ricas (;de Dinamarca?). Este tipo de condicionali-
dad vendria a aumentar la presion sobre los paises pobres
para que ajusten sus regulaciones a las que ya impone el pro-
pio proceso globalizador, a través de las numerosas institu-
ciones publicas y privadas que sefialan estandares y normas
internacionales. Precisamente, los paises pobres son los que
menor capacidad tienen de hacer oir su voz en estos foros
donde se establecen las normas, por lo que soportan una
carga superior en el ajuste regulatorio.

En resumidas cuentas, gobernanza y condicionalidad no
casan bien: las formas tradicionales de condicionalidad son
estrategias inadecuadas para fortalecer la gobernanza vy
reformar las instituciones. Proponiendo soluciones técnicas
para resolver problemas politicos, el enfoque de las IFI en
gobernanza refleja un reconocimiento insuficiente de la
dimension politica de la reforma institucional y de la nece-
saria construccion de coaliciones favorables a la misma. La
condicionalidad no puede sustituir el compromiso interno
con la reforma a favor de la buena gobernanza. Més adn,
contribuye a socavarla y a erosionar la democracia, ya que
sustituye a los procesos internos de elaboracion de las poli-
ticas. Como sentencia Collier, citado en Kapur y Webb, “la
extension de la condicionalidad, de circunstancias ocasiona-
les al proceso general de elaboracion de politicas econémi-
cas ha implicado una transferencia de soberania que no sélo
no tiene precedente, sino que no es tan siquiera funcional”.
La necesidad desesperada de fondos de un pais no da el
derecho a las IFI a sustituir con sus juicios “técnicos” los
resultados del proceso politico nacional.

4.2. La selectividad

El planteamiento de la selectividad nace de la reflexion ya
apuntada sobre la eficacia de la ayuda y la buena gobernan-
za. SU mecanismo es, en teoria, sencillo: se selecciona a
aquellos paises que ya cuentan con buenas politicas e insti-
tuciones (y que son pobres, obviamente), y en funcion de
es0 se les compensa con ayuda. De ese modo se incentiva

AYUDA OFICIAL AL DESARROLLO Y BUENA GOBERNANZA

que los gobiernos caminen por la senda de la reforma, sin
que, en principio, los donantes se involucren en las opcio-
nes politicas internas, como sucedia con la condicionalidad.
Posteriormente, se determina si un pais se califica 0 no para
la ayuda sobre la base tales politicas e instituciones adopta-
das. En definitiva, como apunta Santiso (idem), la selectivi-
dad es una forma particular de condicionalidad ex post que
establece un vinculo positivo entre asignacion de la ayuda y
el desempefio del pais. Su propdsito es crear un mecanismo
de incentivos que establezca condiciones en términos de
resultados, mas que rigidas acciones previas y umbrales pre-
determinados.

Quizé la iniciativa mas relevante —que no la Unica— de AOD
que aplica la selectividad en los Gltimos afios sea la
Millennium Challenge Account (MCA, en lo sucesivo) presen-
tada por el presidente George Bush en el marco de la Cumbre
para la Financiacion del Desarrollo?. Segln el compromiso
del gobierno estadounidense, en el afio 2006 se canalizaran a
través de dicho instrumento 5.000 millones de dolares. La
MCA planea asignar los recursos a aquellos paises que “gobier-
nen justamente”, “inviertan en las personas” y “promuevan la
libertad econdmica”. Se siguen dos pasos para determinar qué
paises se benefician de la ayuda MCA: identificar candidatos
en funcion de las rentas y aplicar los criterios de seleccion®,
para ver quién queda calificado para las ayudas. Para ello, los
paises deben (a) estar por encima de la media de todos los pai-
ses potencialmente elegibles en el indicador de Control de la
Corrupcidn, y (b) estar por encima de la media de todos los
paises potencialmente elegibles en al menos la mitad de los
indicadores de cada una de las tres categorias. De este modo,
se garantiza que los recursos se dirigen a paises que tienen un
buen desempefio en una amplia gama de cuestiones, y en los
que la corrupcion es baja*.

12 Estas fueron las palabras de Bush en Monterrey: “We must tie greater aid to political and legal and economic reforms. And by insisting on reform, we do the
work of compassion. The United States will lead by example. | have proposed a 50-percent increase in our core development assistance over the next three bud-
get years. Eventually, this will mean a $5 billion annual increase over current levels. These new funds will go into a new Millennium Challenge Account, devo-
ted to projects in nations that govern justly, invest in their people, and encourage economic freedom.”

1 Son 16 criterios, 6 de “gobierno justo”, 4 de “invertir en las personas” y 6 de “libertad econdmica”, segdin indicadores diversos (ver nota siguiente).

% Una excelente fuente de informacion sobre al MCA se puede hallar en la iniciativa “MCA monitor” lanzada por el Center for Global Development, de
Washington DC, y accesible en la siguiente pagina web http://www.cgdev.org/section/initiatives/_active/mcamonitor
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Tabla 2: Criterios de elegibilidad de la MCA

Indicador

Fuente

Gobernar justamente

1. Control de la Corrupcion

Instituto del Banco Mundial

2. Imperio de la ley

Instituto del Banco Mundial

3. Voz y Rendicion de Cuentas

Instituto del Banco Mundial

4. Eficacia gubernamental

Instituto del Banco Mundial

5. Libertades civiles

Freedom House

6. Derechos politicos

Freedom House

Invertir en la gente

7. Ratio de Inmunizacion (DPT y varicela)

OMS / Banco Mundial

8. Ratio de finalizacion de la educacion primaria

Banco Mundial/ UNESCO

9. Gasto publico en educacion primaria (/PIB)

Fuentes Nacionales

10. Gasto publico en salud (/PIB)

Fuentes Nacionales

Libertad econdmica

11. Rating de crédito del pais

Institutional Investor

12. Inflacion

Fondo Monetario Internacional

13. Calidad regulatoria

Instituto del Banco Mundial

14. Déficit presupuestario (/PIB)

Fuentes Nacionales

15. Politica comercial

Fundacion Heritage

16. Dias para arrancar un negocio

Banco Mundial

Fuente: Center for Global Development.

Son varias las limitaciones que se apuntan hacia el mecanismo
de selectividad® como promotor de la buena gobernanza. La
primera de ellas es si realmente se esta aplicando la selectividad
por gobernanza, es decir, si de verdad, y mas alla de la retori-
ca, esta pesando en la asignacion de la ayuda la calidad de la
gobernanza de los paises. Segun el estudio de Neumayer
(2003), la mayoria de los donantes no utiliza el criterio de la
buena gobernanza como base para la selectividad. Concluye
que de su estudio “no emerge ninguna imagen consistente con
respecto a ninguno de los donantes o grupos de donantes o
algln aspecto de la buena gobernanza. De todos los aspectos
de la buena gobernanza, parece que la baja carga regulatoria es
la que juega el papel mas importante” (p.81)

La segunda cuestion tiene que ver con la dificultad de disefiar
y aplicar criterios consistentes e imparciales para la medicion
de la calidad de la gobernanza de un pais. En realidad, existen
pocos paises que puedan calificarse de buenos o malos en
gobernanza. La mayoria estan en medio, en la zona gris. Las

circunstancias individuales son muy diversas y, en general, los
indicadores utilizados no son capaces de captar toda esa com-
plejidad. Las circunstancias individuales son muy diversas y,
en general, los indicadores utilizados no son capaces de captar
toda esa complejidad. Los propios Kaufmann y Kraay, miem-
bros del Instituto del Banco Mundial y responsables de la
generacion del conjunto de datos sobre gobernanza méas com-
pleto que existe, y sobre los que la propia MCA se apoya en
gran medida, son extremadamente cautos a la hora de que sus
indicadores sirvan para la asignacion de la ayuda (Kaufmanny
Kraay, 2002). Ellos mismos sefialan que los indicadores de
gobernanza tienen margenes de error sustanciales, asi que se
necesita un escrutinio empirico especial para aquellos casos
limite. Este margen de error hace complicado incluir confia-
damente a algunos paises en una categoria determinada de
gobernanza. Especialmente en el caso de la corrupcion, que
hace de filtro absoluto, se corre el riesgo de clasificar mal a
algunos paises, porque los margenes de error no son pequefios.

15 Cercano al mecanismo de selectividad estan los sistemas de asignacion de la ayuda basados en el desempefio. Estos Gltimos no son excluyentes, como la selec-
tividad, pero los niveles de ayuda van en funcién de la calificacion obtenida sobre una serie de indicadores donde la gobernanza tiene un peso extraordinario.
Es el caso del Country Policy and Institutional Assesement (CPIA) del Banco Mundial y que es utilizado por otros donantes bilaterales.
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Por otro lado, también se cuestiona la premisa de que la ayuda
s0lo es eficaz en contextos de buena gobernanza. Se argumenta
que una cosa ¢s la eficacia de la ayuda para obtener la reforma
politica y otra es su eficacia para obtener el crecimiento econo-
mico Y la reduccion de la pobreza. La selectividad puede haber
llevado a la exageracion de pensar que la ayuda funciona Gnica y
exclusivamente en un ambiente de politicas sélidas y de calidad
institucional. Seria mas adecuado pensar en instrumentos dife-
rentes para situaciones diferentes, en un modelo de selectividad
ampliada, segUin el cuadro propuesto por Radelet.
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para evitar la critica de que este mecanismo deja a su suerte a
los mds pobres, prevé que cierta ayuda sea vehiculada a través
de ONG o de autoridades independientes de servicios, lo que
a la postre podria suponer un debilitamiento atin mayor de la
institucionalidad del pais.

4.3. El enfoque de los Poverty Reduction
Strategy Papers (PRSP)

Descrita muy sucintamente, la idea de los PRSP - que nacen

en 1999 vinculados al alivio de la deuda por parte del FMI y

Tabla 3: Modelo de selectividad ampliado

Modalidad de la ayuda Buena Gobernanza

Gobernanza media

Débil gobernanza

Cantidad de fondos Grande Media

Pequefia

Responsabilidad en las
prioridades y disefio

Mucha en los paises
(apropiacion)

Conjunta entre donante
y receptor

Més en el donante

Programa o Proyecto Mayormente programa y

apoyo a presupuestos

Mas proyectos, con algo de
programa y apoyo a presupuestos

Casi todo via proyectos

Amplitud de la
financiacion

Amplia, a toda la estrategia
de reduccion de la pobreza

Mas proyectos, con algo de
programa y apoyo a
presupuestos

Estrecha, buscando oportunidades
donde es posible progresar. Mas ayuda
humanitaria y servicios basicos

Grado de flexibilidad Muy flexible

Flexibilidad limitada

Muy poca flexibilidad

Receptores Mayormente el gobierno, y

Mezcla de gobierno, ONG
algo de ONG y sector privado | y sector privado

Mas a las ONG, con algo via gobierno

Plazo de compromiso Largo (5 afios 0 més)

Moderado (3-5 afios)

Corto (1 afio)

Evaluacion Fuerte monitoreo y
evaluacion, con datos buenos.

Atencion a los resultados

Fuerte monitoreo y evaluacion, | Fuerte supervision y regular reanalisis
con datos buenos. Atencion a
los aportes (inputs) y resultados

de la situacion

Fuente: (Radelet, 2005).

Ademas, la selectividad puede erosionar la apropiacion de las
reformas por parte de los gobiernos. Esto pasaria cuando los
donantes trataran de dar una definicion muy detallada de lo que
son buenas politicas. Llevado al limite, no quedaria espacio para
la apropiacion: la ayuda seria asignada a aquellos paises que
hubieran adoptado las politicas favoritas de los donantes. Esta es
la razon por la que se ha de favorecer los resultados sobre las poli-
ticas como base para la condicionalidad ex post (selectividad).

Por ltimo, concentrar la ayuda en los paises pobres con buen
desempefio deja irresuelta la pregunta de como ayudar a los
paises con mal desempefio. La selectividad calla sobre como
mejorar las politicas, las instituciones y la gobernanza en estos
paises, que suelen ser ademas los mas pobres. A lo sumo, y

del BM- consiste en que el gobierno del pais receptor de la
ayuda establece, en didlogo con la sociedad civil y para un
horizonte temporal de unos tres afios, el marco de las politicas
que el pais llevard a cabo para avanzar en el objetivo general
del mecanismo: la reduccion de la pobreza. Las beneficios que
se alegan a favor de los PRSP son, sustancialmente, dos. En
primer lugar, hace que la reduccion de la pobreza se sitde en
lo mas alto de la agenda politica de los gobiernos receptores,
superando asi limitados enfoques sectoriales del pasado. En
segundo lugar, los PRSP tienen su origen en los propios paises
a través de un proceso participativo. De esta manera, se avan-
zaen la consecucion de la “apropiacion” de las politicas de des-
arrollo, que se han visto como imposiciones externas de 1os
donantes, via condicionalidad de la ayuda.
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¢Como inciden los PRSP en la buena gobernanza? Lo hacen
de una doble manera. En primer lugar, el proceso en si de ela-
boracion de los documentos puede ayudar a mejorar (0 empe-
orar) la gobernanza en los paises, en tanto en cuanto se trata
de un proceso de definicion de las prioridades domésticas y de
carécter participado con la sociedad civil y otros agentes no
estatales. Debemos, pues, analizar como ha sido ese proceso.
En segundo lugar, todos los PRSP incluyen en su contenido
reformas de propias de gobernanza que habran de llevarse a
cabo. Por eso, también hay que analizar el contenido y hacer
un juicio sobre los que los PRSP recomiendan en materia de
gobernanza.

En cuanto al proceso, reconociendo que el enfoque de los
PRSP ha suscitado algunos niveles de implicacion de parte de
la sociedad civil -normalmente, menos de los pobres y sus
representantes que de ONG urbanas conectadas a ONG
internacionales— en los procesos de elaboracion de ciertas poli-
ticas contra la pobreza, el esquema atn podria contribuir mas
hacia la consecucion de formas mucho mas profundas de ren-
dicion de cuentas del gobierno a los ciudadanos. Para ello, ten-
dré que superar el modelo limitado de consultas con la socie-
dad civil y caminar hacia procesos mas amplios para apoyar la
rendicion de cuentas a la ciudadania sin circunvalar los proce-
505 politicos internos. Habria que evitar a toda costa que algu-
nas instituciones importantes de control gubernamental sean

“puenteadas”, tal y como ha sucedido en la primera fase de
PRSP (Booth, 2003; Stewart y Wang, 2003). Hasta la fecha,
los PRSP estan més cerca del enfoque tecnocrético de la parti-
cipacion, propio de los proyectos del Banco Mundial, que de
un enfoque que tenga en cuenta los procesos politicos internos
y se inserte dentro de ellos. En su estudio sobre los PRSP en
contexto latinoamericano, aunque conscientes de que esta des-
cripcion es ampliable a otros contextos, Booth et. al (2006)
sefialan que “los procesos PRS en Latinoamérica y Caribe no
se han enfrentado de manera efectiva con la politica formal e
informal, y no se han conectado exitosamente con un amplio
espectro de los actores politicos e instituciones”.

En cuanto al contenido, casi todos los PRSP entran a conside-
rar cuestiones relativas al buen gobierno, incluso muchos de
ellos sefialan a este factor como uno de los pilares para la
reduccion de la pobreza en el pais. Ademas, en un buen nime-
ro de PRSP se presenta una lista de temas de buen gobierno
que se pretenden abordar, entre los que destacan la reforma
judicial, la reforma de la administracion pablica, medidas
anti-corrupcion, descentralizacion y mejora en la gestion del
gasto pUblico. Esta realidad es coherente con las recomenda-
ciones del “manual de instrucciones” para elaborar los PRSP,
el PRSP Sourcebook del Banco Mundial. En dicho manual se
presentan las dimensiones de la pobreza relacionada con la
gobernanza, recogidas en la siguiente tabla.

Tabla 4: Dimensiones de Pobreza y Gobernanza a tener en cuenta en la elaboracion de los PRSP

Pobreza

Temas de gobernanza

Empoderar a los pobres

Reglas para acceder y mantener cargos publicos
* Procesos electorales nacionales justos y transparentes
* Arreglos para compartir el poder para asegurar la estabilidad en sociedades heterogéneas

Control por parte de los agentes politicos méas importantes
« Control parlamentario con instituciones de auditoria independiente
* Presupuesto que indica creiblemente las intenciones del gobierno
« Politicas a favor de los pobres
* Instituciones sélidas de representacion local y nacional

Mejorar la cobertura,
eficiencia y sostenibilidad
de los servicios hasicos

Recursos adecuados y predecibles para sectores y autoridades locales

* Prioridades presupuestarias a favor de los pobres para la provision de servicios

« Transferencias intergubernamentales estables, con limitaciones presupuestarias estrictas
* Procesos presupuestarios transparentes y jerarquizados

Demarcacion de la responsabilidad de proveer servicios
* Asignacion de responsabilidades de acuerdo al principio de subsidiariedad.
* Funcionarios pUblicos capaces y motivados
* Reclutamiento basado en el mérito y sueldo competitivo
« Contratacion que responde a necesidades reales, con fuertes restricciones presupuestarias
« Servicio publico que adquiere respeto
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Pobreza

Temas de gobernanza

gncuestas

Rendicion de cuentas hacia abajo
* Publicacion de las cuentas por actividades de nivel local
* Diseminacion de los datos basicos del desempefio
* Mecanismos para la retroalimentacion de los clientes, incluyendo tarjetas de informe y

Provision flexible

* Implicacion de socios de la sociedad civil y sector privado

Desarrollo de las capacidades locales
* Incentivos para enviar personal a las zonas pobres y lejanas
* Autonomia suficiente en la utilizacion de personal

Aumentar el acceso a los mercados

Marco legal y regulatorio
* Puesta en préctica de la legislacion antidiscriminacion
* Incentivos para aumentar los créditos y el mercado de las tierras

mercados

Meétodos para reducir la exclusion
» Puesta en préctica de la legislacion contra las barreras de acceso
* Provision de informacion sobre los mercados laborales y de crédito

Demarcacion de responsabilidades y procedimientos presupuestarios para apoyar el desarrollo y
mantenimiento de infraestructuras (p.e. careteras rurales) para posibilitar el acceso fisico a los

Proporcionar seguridad
* Frente a los shock econdmicos

* Frente a la corrupcion,
el crimen y la violencia

Reglas para una gestion ecnodmica solida
* Férreas limitaciones presupuestarias para entidades subnacionales y disciplina fiscal agregada

* Administracion eficaz de los impuestos y las aduanas
* Banco central independiente para establecer la politica monetaria

Salvaguardas contra la vulnerabilidad econémica
* Reconocimiento del derecho de propiedad sobre los recursos fisicos
* Acceso a sequridad social agil y otros servicios

Mecanismos para asegurar el cumplimiento
» Sistema judicial independiente y financiado apropiadamente
* Acceso agil a recursos y compensaciones
* Policia competente y fiable

Juzgados eficientes con personal judicial y legal competente
* Mecanismos alternativos de resolucion de dispuntas

(Fuente: PRSP sourcebook, capitulo 7:9)

Asi, por ejemplo, en materia de reforma judicial, muchos pai-
ses se comprometen a aumentar la independencia del poder
judicial, fortalecer sus recursos humanos, aumentar las asigna-
ciones presupuestarias y revisar algunas leyes. Algunos paises
(Mauritania, p.e.) enfatiza en este punto la importancia de los
derechos humanos y de la reduccion de la pobreza, pero, en
general, las reformas del sector judicial no estan vinculadas
explicitamente a la reduccion de la pobreza, sino como algo
positivo para la ciudadania en general y para todos los sectores

de la economia. Lo mismo se puede decir sobre la reforma de
la administracion. Salvo algunas excepciones, como Uganda o
Etiopia, que subrayan la necesidad de fortalecer los ministerios
que ofrecen servicios, no se establece una relacion directa entre
el alivio de la pobreza y la reforma de la administracion. Con
la descentralizacion pasa exactamente lo mismo. Es decir, las
medidas que se establecen en los PRSP sobre la buena gober-
nanza carecen en general de vinculacion explicita con el obje-
tivo de la estrategia: reducir la pobreza.
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También llama la atencion las cosas que no aparecen con
demasiada frecuencia, a pesar de encontrarse en las “instruc-
ciones” mencionadas: la cuestion del equilibrio y division
entre los diferentes poderes del estado. En general, la mayoria
de las cuestiones relacionadas con la rendicion de cuentas
(accountability) y con la trasparencia son abordadas de mane-
ra més técnica que politica.

En general, se puede decir que los PRSP sefialan numerosas
cuestiones relativas a la buena gobernanza, pero fallan a la hora
de realizar un diagndstico en profundidad de la cuestion, de
establecer prioridades y de considerar un marco temporal rea-
lista para que las reformas puedan llevarse a cabo. Y, como ya
hemos repetido, pocos de los compromisos de reforma estan
directamente vinculados con su impacto en la reduccion de la
pobreza.

Es por ello que se estd haciendo notar lo adecuado de adoptar
una agenda no tan pretenciosa. Como apunta Grindle (2002),
habria que pensar no tanto en términos de “buena gobernan-
zd” sino de “gobernanza lo bastante buena”. En la enorme

agenda de gobernanza que presentan la mayoria de los PRSP,
hay muy pocos criterios de guia para ver qué es esencial y qué
no, qué ha de ir primero y qué después, qué se puede conse-
guir en el corto plazo y qué en el largo, qué es factible y qué
no. Si se diera més importancia a dichos interrogantes, el
imperativo de la buena gobernanza pasaria de buscar el ideal
(que no es sino el reflejo del entramado institucional de los
paises ricos), a una situacion de desempefio gubernamental
minimamente aceptable y a un grado de implicacion de la
sociedad civil que permita que las iniciativas de lucha contra
la pobreza vayan adelante. Esto supone aceptar una compren-
sién mas matizada de la evolucion de las instituciones, enrai-
zar la accion en la realidad contextual de cada pais y ser expli-
citos sobre los dilemas que plantea optar por una u otra refor-
ma. Es muy importante analizar qué fruto daria cada reforma
en términos de reduccion de la pobreza, ya que hay reformas
que aun siendo importantes, estan débilmente conectadas con
la reduccion de la pobreza. Por Ultimo, serfa necesario pensar
en el largo plazo y no olvidar la perspectiva historica del des-
arrollo institucional.

24 éSER COMO DINAMARCA? UNA REVISION DE LOS DEBATES SOBRE GOBERNANZA Y AYUDA AL DESARROLLO



5. Hacia un nuevo consenso en materia
de gobernanza y desarrollo

Algunas de las reflexiones producidas por el modelo PRSP y
su impacto en la gobernanza estan dando lugar a un emergen-
te nuevo consenso sobre lo que los donantes pueden y deben
hacer en materia de gobernanza en los paises del Sur. Sin duda,
el debate sobre la gobernanza es hoy mucho mas matizado de
lo que lo era hace cinco afios Estos parrafos quieren recoger a
modo de conclusiones los principales contenidos del nuevo
consenso en materia de gobernanza y desarrollo, que en gran
medida se asienta sobre los resultados frustrantes a que las
précticas descritas hasta ahora han dado lugar.

En general, hoy se tiende a ser mucho més modesto y realista
en cuanto a las posibilidades que la cooperacion internacional
tiene para promocionar el desarrollo en general, y el cambio
institucional en particular, ya que se trata de procesos primor-
dialmente enddgenos®. Dicho de otro modo, los donantes
saben algo de como es Dinamarca y qué procesos historicos
condujeron a ese pais a contar con las instituciones que tiene.
Pero cobran conciencia de que la transferencia de tales meca-
nismos institucionales no es posible (quiza tampoco deseable).
En materia de gobernanza, los siguiente apartados reflejan
algunas de las convicciones que se van abriendo paso sobre las
acciones de los donantes".

5.1. Del formalismo institucional

y el normativismo, a la agencia politica

y al contextualismo
Los enfoques tecnocraticos, formalistas y universalistas son
incapaces de conseguir un cambio institucional sostenible. Es
necesario, en primer lugar, contar con una compresion mas
matizada de la gobernanza a nivel de cada pais. Se precisa un
analisis que tenga en cuenta los cambios locales, las priorida-
des y los incentivos, y que se centre en el funcionamiento real
de las instituciones — es decir, qué actores las mueven— mas alla
de sus marcos formales. Se subraya asi que todas las interven-
ciones en gobernanza son altamente politicas y que las inter-
venciones externas tienen que estar mucho mejor informadas
por un conocimiento de los factores politicos locales. Es nece-
sario conocer las relaciones de poder y los intereses subyacien-
tes en que las instituciones se arraigan.

Hasta ahora, en los esquemas de condicionalidad y selectivi-
dad, la asuncion hasido que la mejora de la gobernanza impli-
ca la transferencia de burocracias weberianas e instituciones
propias de las democracias liberales de los paises ricos a los
pobres. Los principales obstaculos que afrontan los paises
pobres serfan la falta de recursos, capacidades, conocimiento y

1 “E[ desarrollo es algo que viene mayormente determinado por los propios paises pobres, y los de fuera solo pueden jugar un papel limitado”, sefialan Birdsdall,
Rodrik y Subramanian en un articulo cuya traduccion ha sido publicada en Revista de Fomento Social (2005:624). Como bien hacen notar Pérez Alcala y
Romero Rodriguez comentando el articulo anterior, es curioso que autores que han abordado la cuestion institucional en otros trabajos, la omitan de este arti-
culo (2005: 658). Por otro lado, el comentario también sefiala acertadamente que reconocer los limites de la ayuda externa no implica un menoscabo de su

necesidad (idem: 652)

1 Algunos de las cuestiones siguientes ya estan teniendo su reflejo en los documentos de los donantes més importantes, como el Libro Blanco del DFID citado

Making governance work for the poor.
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“voluntad politica”. Sin embargo, ahora se estd reconociendo
la necesidad de un enfoque més histdrico y politico.

Intentar construir una autoridad pUblica mas efectiva y res-
ponsable ante los ciudadanos implica entablar un proceso de
negociacion e implicacion entre quienes tienen el poder esta-
tal y los grupos organizados de la sociedad (Centre for The
Future State, 2005). Conseguir una mejor gobernanza
requiere lograr un equilibrio entre la necesidad de un control
efectivo del estado y su capacidad de actuar, y la necesidad de
mayor rendicion de cuentas a los ciudadanos. Esto significa
que ademas de centrarse, por un lado, en empoderar a los
actores de la sociedad civil y, por otro, en fortalecer las insti-
tuciones publicas, es importante detenerse en la dinmica de
la relacion entre ambas, e incidir en ese enganche. Segln
Houtzager (2003), la capacidad de los actores sociales y esta-
tales para producir politicas pro-pobre dependen de su capa-
cidad y habilidad para “enganchar” (fit). Esto es, depende de
los puntos (que son cambiantes en el tiempo y en los contex-
tos), de acceso e influencia permitidos por las instituciones
politicas de una nacion. Por eso es importante trabajar, por
un lado, en la apertura de espacios para la participacion en el
seno de las instituciones y, por otro, si las instituciones otor-
gan a determinados actores y alianzas mas acceso e influen-
cia sobre los centros de decision politica, serd fundamental
trabajar en el dmbito de las “capacidades politicas de los
pobres” entendidas estas como los recursos institucionales y
organizacionales, y también las ideas colectivas disponibles,
para una accion politica efectiva. Y la cuestion clave serd la
capacidad de enganche de ambos procesos.

5.2. De los sintomas de la mala gobernanza
a sus causas: gobernanza global

La mayoria de las intervenciones de gobernanza se han realiza-
do como respuesta directa a algunos problemas percibidos: un
parlamento débil, un poder judicial politizado, una sociedad
civil fragmentada. Pero ahora se empieza a poner mas atencion
en las causas subyacientes a la mala gobernanza. En perspecti-
va historica, a juicio de Moore (2002, 2004), los paises mas
eficaces y responsables surgieron alli donde gobernantes y ciu-
dadanos comenzaron un proceso de negociacion sobre los
impuestos: los tipos, las cantidades y el uso de los ingresos.

Esto supuso un esfuerzo politico y organizativo importantisi-
mo, que mejord la eficacia y la legitimidad de las institucio-
nes, En comparacion, muchos paises del Sur viven de ingre-
s0s no ganados, de forma que tienen pocos incentivos para
atender al bienestar de sus ciudadanos y para ser transparentes
en el uso del dinero publico. Por lo tanto, la pregunta clave a
hacerse seria: ;cudles son los factores que reducen los incenti-
vos para que las elites politicas se involucren con sus propios
ciudadanos?

Y aqui entra en escena la complicidad de los paises ricos en los
problemas de gobernanza de los paises pobres. Siguiendo al
mismo autor, la mala gobernanza en el Sur deriva primordial-
mente de la forma en que se han creado los estados del Sur y
como la autoridad politica se ha configurado a través de inter-
acciones politicas y econémicas con los paises mas ricos y las
redes internacionales politicas y econémicas dominadas por el
Norte.

Una de las consecuencias de este “desarrollo politico tardio” es
la aparicion de estados rentistas, estados que no tienen que
ganarse su ingreso, pues lo obtienen de esa redes politicas y
econdmicas dominadas por el norte, bien sea a través del
comercio de materias valiosas (petréleo u otros minerales)®,
bien a través de la existencia de paraisos fiscales que ayudan a
poner a buen recaudo las fortunas de las elites, o, incluso, a
través de determinadas formas de Ayuda Oficial al Desarrollo.
Esto implica que muchas elites del Sur tienen incentivos y
margen de maniobra para obtener altos ingresos de estos
recursos y, por lo tanto, motivos para retener el poder en sus
estados y posibilidad para comprar apoyos internos y externos.
Asi pues, podemos decir que la mala gobernanza global, auspi-
ciada por accion u omision por los paises més ricos, esté en la
raiz de buena parte de los problemas de gobernanza domésti-
cos. Por eso, los donantes podrian contribuir a la buena gober-
nanza de los paises del Sur no sélo financiando programas de
asistencia técnica o fortalecimiento institucional, sino anali-
zando como determinadas regulaciones internacionales
comerciales o financieras (o la ausencia de ellas) impactan en
la posibilidad de contar con estados responsables y capaces, y
actuando sobre ellas. Por tanto, habria que priorizar el andlisis
y la accion sobre el comportamiento de los paises ricos, que
generan un ambiente global conducente a la mala gobernanza

% | a relacion entre gestion de las finanzas pablicas (ingresos a través de la imposicion fiscal, p.e.) y la gobernanza cada vez cobra mayor relieve en la literatura del
desarrollo. La propia red sobre gobernanza de la OCDE - GOVNET ha asumido esta cuestion como una de sus prioridades.

* Ver al respecto toda la literatura sobre la maldicion de los recursos naturales (natural resource curse) Rosser, A. (2006). The Political Economy of the Resource Curse:

A Literature Survey. IDS Working Paper, no. 268, Brighton: IDS
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en los paises pobres, al desincentivar el compromiso —o facili-
tar el escape— de sus clases dirigentes en relacion a sus propias
poblaciones. Una parte de ese comportamiento de los paises
ricos hace referencia a su condicion de donantes de ayuda al
desarrollo.

5.3. Los instrumentos de ayuda
y el comportamiento de los donantes
pueden ser parte del problema

Ya apuntamos en una seccion anterior la relacion existente
entre la calidad de la gobernanza y, por un lado, los volGme-
nes de ayuda al desarrollo y, por otro, los comportamientos e
instrumentos de los donantes ;Qué efecto tiene sobre la gober-
nanza de los paises las dindmicas con los donantes y la propia
ayuda? Esta pregunta no es baladi, maxime en un contexto en
los que parece que la ayuda al desarrollo va a sufrir un incre-
mento importante, especialmente en el caso africano.

En primer lugar, esta la cuestion de la dependencia de la
ayuda. Como veiamos antes, ésta podria contribuir a un
empeoramiento de la calidad de la gobernanza porque reduci-
ria la rendicion de cuentas del gobierno a sus ciudadanos, fren-
te a la rendicion de cuentas ante los donantes. Una dependen-
Cia excesiva puede favorecer la blsqueda de rentas y la corrup-
cion, fomentando el conflicto interno por el control de la
ayuda y haciendo que la escasa capacidad burocratica instala-
da en el estado salga hacia la “industria de la ayuda™ , alivian-

do de ese modo las presiones para reformar politicas e institu-
ciones ineficientes. En definitiva, grandes cantidades de ayuda
a lo largo de amplios periodos de tiempo son probleméticas
para la gobernanza porque tienden a debilitar los incentivos
para la accion colectiva local, incluyendo los que el estado ten-
dria para comprometerse con sus contribuyentes.

Atodo esto no le es ajeno la necesidad de coordinacion, armo-
nizacion y alineamiento de los donantes. La ayuda externa
deberia armonizarse en linea con las prioridades y estrategias
negociadas internamente, y garantizarse un minimo de estabi-
lidad de la ayuda, porque la volatilidad de la misma tiene efec-
tos devastadores sobre los procesos e instituciones locales.
Ademés de la estabilidad, es importante utilizar instrumentos
que no socaven las capacidades institucionales. En tal sentido,
hay ver qué dan de si instrumentos de ayuda como el apoyo
directo a presupuestos, el enfoque amplio sectorial o los mar-
cos de gasto a medio plazo puestos en boga en los Gltimos
afios, y que tratan de superar la tradicional fragmentacion de
los proyectos y su dificil encaje dentro de las dindmicas politi-
cas e institucionales de los paises (Schneider, 2005). Seria tam-
bién importante abordar una racionalizacion de los programas
para limitar el nimero de donantes que operan y exigen cuen-
tas a gobiernos ya sobrecargados. Esta agenda de armonizacion
y coordinacion que ya esta en marcha, y cuenta incluso con la
existencia de indicadores y metas que se quieren conseguir, se
ha materializado en la Declaracion de Paris?.

2 \r http://www.aidharmonisation.org. Para una vision critica de la agenda de armonizacion desde la sociedad civil, ver ONTRAC, n° 33, mayo 2006, en
www.intrac.org 0 D+C Magazine for Development and Cooperation, issue 2/2007, en http://www.inwent.org/E+Z/index-eng.html
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