L]
Dlez mitos sobre

VUELTA A LO

la gobernabilidad y la corrupcion

Daniel Kaufmann

A GOBERNABILIDAD —un tema que no deja de ser

delicado y poco comprendido— ocupa actualmente

un lugar prioritario en los circulos de desarrollo.

Algunos donantes e instituciones financieras interna-
cionales (IFI) han comenzado a trabajar con economias emer-
gentes para ayudarlas a reducir el grado de corrupciéon y
promover la voz de la ciudadania, la igualdad de género y la
rendicion de cuentas. Cuando el Grupo de los Ocho anuncié
en julio su decisién de duplicar la asistencia y el alivio de la
deuda para los paises mas pobres de Africa, se hizo especial
hincapié en la preocupacién acerca de la gobernabilidad. Y en
mayo, el informe conjunto elaborado por la Comisién de Africa
indicé explicitamente: “Una buena gestion de gobierno es fun-
damental . . . A menos que se registren mejoras en la capaci-
dad, la rendicion de cuentas y el control de la corrupcién . . .
los efectos de las otras reformas serdn apenas limitados”.

Ahora bien, el buen gobierno y el control de la corrupcién
son realmente jtan esenciales para el desarrollo? La prolifera-
cién de estudios empiricos en el dltimo decenio y los aprendi-
zajes recogidos a partir de la propia experiencia de los paises han
sentado bases mds firmes para evaluar el efecto que tiene la ges-
tién de gobierno en el desarrollo y la eficacia —o falta de efica-
cia— de las estrategias tendientes a mejorarla. Sin embargo,
atn quedan por resolver interrogantes y debates dentro de la
comunidad de desarrollo, no solo sobre la importancia de la go-
bernabilidad, sino también sobre la capacidad de las IFI para
ayudar a los paises a mejorarla. Volvamos entonces a la esencia
y analicemos algunos “mitos” que atn persisten sobre la gober-
nabilidad y la corrupcién.

Mito 1: La gobernabilidad y la lucha contra la corrupcién
son lo mismo. Definimos la gobernabilidad como el conjunto
de tradiciones e instituciones mediante las cuales se ejerce la auto-
ridad en un pais en pos del bien comtn. Quedan comprendidos
en esta definicion el proceso de eleccién, supervisién y reempla-
zo de quienes ejercen esa autoridad (la dimension politica), la
capacidad del gobierno para gestionar eficazmente los recur-
s0s y poner en préctica politicas acertadas (la dimensiéon econd-
mica) y el respeto de los ciudadanos y del Estado por las institu-
ciones del pais (la dimensioén del respeto institucional). Por el

contrario, la corrupcion se define de manera mas acotada como
“el abuso de la funcién publica en beneficio privado”.

Mito 2: No es posible medir la gobernabilidad y la corrup-
cién. Por cierto, hace menos de una docena de afios préctica-
mente no existian medidas de gobernabilidad ni de corrupcién
susceptibles de comparacién internacional. Pero en los dltimos
anos, el Banco Mundial y otros organismos han procurado lle-
nar este vacio. En el Banco Mundial, hemos elaborado indica-
dores agregados de gobernabilidad que incluyen mds de 200
paises y se basan en mds de 350 variables recogidas de docenas
de instituciones en todo el mundo. Nuestros indicadores cu-
bren las siguientes seis dimensiones de gobierno: voz y rendi-
cién de cuentas, estabilidad politica y ausencia de violencia,
eficacia de gobierno, calidad regulatoria, Estado de Derecho y
control de la corrupcién.

Si bien los indicadores constituyen un gran avance, existen
algunas dificultades de medicién. Los margenes de error no
son insignificantes y hay que tener mucho cuidado al interpre-
tar los resultados; no se puede ser demasiado definitivo al califi-
car los paises. Pero estos margenes de error han disminuido y
actualmente son mucho menores que en cualquier otra medi-
cién de corrupcién, gobernabilidad o clima de inversién. En
consecuencia, los indicadores de gobernabilidad del Banco
Mundial se utilizan en todo el mundo para supervisar el
desempeno, evaluar paises y realizar investigaciones.

Mito 3: La importancia de la gobernabilidad y de la lucha
contra la corrupcion se ha sobrevalorado. Gracias a estos y
otros avances en la medicién empirica, algunos investigadores
han analizado los efectos de la gobernabilidad en el desarrollo.
En lineas generales, se comprueba que una buena gestiéon de
gobierno se traduce en “beneficios para el desarrollo” de los
paises. Estimamos que un pais que mejora su gobernabilidad
de un nivel relativamente bajo a un nivel promedio podria
practicamente triplicar los ingresos per cépita de su poblacién
en el largo plazo, y asi también reducir la mortalidad infantil y
el analfabetismo. Esta mejora relativa (de una desviacién estdn-
dar) corresponderia, por ejemplo, a un ascenso en la clasifica-
cién de la dimensién “control de la corrupcién” dentro de
nuestro banco de datos, mediante el cual Guinea Ecuatorial se
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situaria en el nivel de Uganda, Uganda en el de Lituania, Lituania
en el de Portugal y Portugal en el de Finlandia.

La gobernabilidad también es importante para la competiti-
vidad de un pais y para la distribucién del ingreso. En el caso de
la corrupcidn, los estudios sugieren que esta constituye un im-
puesto muy elevado sobre la inversiéon extranjera. En muchos
paises en desarrollo, la corrupcién también constituye un “im-
puesto regresivo” para el sector de las familias: los hogares de in-
greso mas bajo tienden a pagar una parte desproporcionada de
los sobornos con sus ingresos para poder acceder a los servicios
publicos (si se los compara con los grupos de ingreso mds alto)
v, en definitiva, terminan teniendo menos acceso a tales servi-
cios a raiz de la corrupcién. Una estimacion somera del alcance
de las transacciones anuales en todo el mundo que se ven afecta-
das por la corrupcién asciende a aproximadamente US$1billon.

Como si esto fuera poco, los proyectos que reciben ayuda fi-
nanciera para su financiamiento normalmente fracasan en en-
tornos corruptos. Y la corrupcién socava democracias en
pleno desarrollo. Por cierto, la gobernabilidad no es el inico
elemento que cuenta para el desarrollo. Las politicas macro-
econdmicas, comerciales y sectoriales también son importan-
tes. Pero cuando la gestiéon de gobierno es deficiente, también
se compromete la formulacion de politicas en otras dreas.

Mito 4: La gobernabilidad es un lujo al que solo pueden acce-
der los paises ricos. Hay quienes sostienen que el vinculo entre
la gobernabilidad y el ingreso no implica que una mejor gestiéon
de gobierno impulse los ingresos, sino por el contrario: el mayor
ingreso se traduce automdticamente en una mejor gestion de
gobierno. Sin embargo, nuestros estudios no avalan este postu-
lado. No es por tanto acertado sugerir que la corrupcién obedece
al bajo ingreso de los paises e inventar razones que justifiquen
dar por descontada una mala gestién de gobierno en los paises
pobres. De hecho, todo apunta a la relacién causal en virtud de
la cual una mejor gestion de gobierno conduce a un mayor cre-
cimiento econémico. Algunas economias emergentes, incluidos
los paises del Baltico, Botswana, Chile y Eslovenia, han demos-
trado que es posible alcanzar altos niveles de gobierno pese a no
haberse incorporado atn a las filas de las naciones ricas.

Mito 5: Es preciso que transcurran generaciones para que
mejore la gobernabilidad. Si bien es cierto que, a menudo, las
instituciones evolucionan paulatinamente, en algunos paises
se han registrado mejoras significativas en periodos breves.
Esto contradice la afirmacién de que la gobernabilidad puede
deteriorarse con rapidez, pero las mejoras suelen ser lentas e
incrementales. Por ejemplo, a partir de 1996 ha habido una
mejora significativa en el indicador que mide la “voz y rendi-
cién de cuentas” en un abanico de paises que va desde Bosnia,
Croacia y Ghana, a Indonesia, Serbia y Sierra Leona. Y las me-
joras experimentadas por algunos paises africanos en periodos
breves ponen en duda la visién “pesimista sobre Africa”> No
obstante, un aspecto aleccionador es que, en promedio, no se
ha registrado una mejora mundial en la gobernabilidad en su
conjunto durante este periodo, y en una serie de paises, inclui-
dos Cote d’Ivoire, Nepal y Zimbabwe se ha evidenciado un
gran deterioro.

Mito 6: Los donantes pueden “aislar” proyectos en paises y
sectores sumamente corruptos. Con la posible excepcion de algu-
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nos proyectos de asistencia humanitaria, la concepcién de que la
comunidad de asistencia puede aislar los proyectos de un entor-
no de corrupcién generalizado carece de respaldo empirico. Los
datos sugieren que ante la ausencia de un enfoque sistémico ha-
cia la gobernabilidad, las libertades civiles, el imperio de la ley
y el control de la corrupcidn, las probabilidades de éxito de un
proyecto que recibe ayuda financiera se reducen enormemente.

Mito 7: Combatir la corrupcion luchando contra la
corrupcién. Una falacia promovida por algunos en el terreno
de la lucha contra la corrupcién y, en ocasiones, por la propia
comunidad internacional es la concepcién de “combatir la
corrupcion luchando contra la corrupcién”, mediante otra
campana de lucha, la creacién de mds “comisiones” y orga-
nismos de ética y la produccion incesante de nuevas leyes,
decretos y cédigos de conducta. En lineas generales, tales
incentivos no parecen tener gran impacto y, a menudo, cons-
tituyen formas politicamente oportunas de reaccionar ante
las presiones para que se tomen medidas en materia de
corrupcion, en lugar de encarar reformas de gobierno funda-
mentales y sistémicas.

Mito 8: La culpa recae en el sector publico de los paises en
desarrollo. Una falacia habitual consiste en centrarse exclusiva-
mente en las falencias del sector publico. La realidad es mucho
mas compleja, dado que los fuertes intereses privados suelen
ejercer influencia indebida en la formulacién de la politica pu-
blica, las instituciones y la legislacion del Estado. En casos ex-
tremos, las instituciones estatales caen presas de oligarquias. Y
muchas empresa multinacionales mantienen précticas de so-
borno en el exterior, hecho que menoscaba la gestion de go-
bierno publico en las economias emergentes. También hay
falencias en el sector privado. Ademas, las intervenciones tradi-
cionales en la gestion del sector publico no han funcionado
por concentrarse en “reparaciones’ tecnocrdticas, a menudo
mediante asistencia técnica con importacién de equipos infor-
maticos, plantillas organicas y expertos de paises ricos.

Mito 9: Los paises no pueden hacer mucho por mejorar la
gobernabilidad. Dada la larga lista de intervenciones que no
han funcionado, y el papel que suele atribuirse a los factores his-
téricos y culturales para explicar la gestion de gobierno, es facil
caer preso del pesimismo. Eso seria un error. En primer lugar,
los factores histéricos y culturales distan mucho de ser determi-
nantes, prueba de ello son los rumbos divergentes adoptados en
materia de gestion de gobierno por paises vecinos en el cono sur
de América Latina, la peninsula de Corea, las economias en
transicién de Europa oriental y en Africa meridional. En segundo
lugar, algunas estrategias son particularmente promisorias. La
combinacién de los avances para mejorar la voz y la participa-
cién —incluso mediante la libertad de expresion y los derechos
de la mujer— y las reformas en busca de mayor transpa-
rencia (véase recuadro) puede ser particularmente eficaz.

Mito 10: No es mucho lo que pueden contribuir las IFL
Algunos profesionales del desarrollo son escépticos respecto
de la capacidad de las IFI y de los donantes para ayudar a los
paises a mejorar su gestion de gobierno, ya sea por la con-
viccion de que los “aspectos macro tienen mayor importancia’,
una creencia errénea en el “determinismo” histérico, o por
considerar que las intervenciones necesarias para mejorar la



Hacia un cuadro integral de reforma
para la transparencia

La transparencia contribuye a mejorar la gobernabilidad y
reducir la corrupcidn, ingredientes esenciales de un mejor
desarrollo y un mayor crecimiento econémico. Por esa ra-
z6n, en el Instituto del Banco Mundial hemos comenzado a
elaborar un indice que permite transparentar la transparen-
cia, y una lista de pautas de reforma para la autoevaluacién
de los paises en los siguientes aspectos:

e Publicacién del patrimonio y de los ingresos de los can-
didatos a ocupar cargos publicos, funcionarios publicos,
politicos, legisladores, jueces y las personas a su cargo.

e Publicaci6n de las contribuciones de personas y empre-
sas a las campanas politicas y del gasto de la campania.

e Publicacién de todos los votos parlamentarios, proyec-
tos de ley y debates parlamentarios.

e Ejecucion de leyes sobre conflictos de intereses en la acti-
vidad empresarial, la politica, la legislatura y la funcién pu-
blica, y legislacion de las précticas de los grupos de presion.

e Publicacién de la lista de empresas declaradas culpables de
soborno en las contrataciones del sector publico (como lo
hace el Banco Mundial) y la publicacién de los pagos efectua-
dos por empresas multinacionales de industrias extractivas.

e Aplicacién eficaz de leyes sobre libertad de informa-
cién, con facil acceso a toda la informacién del gobierno.
e Libertad de los medios de prensa (entre ellos, Internet).
e Transparencia fiscal y financiera del presupuesto de la
administracién central y local, adopcion de los informes del
FMI sobre la observancia de c6digos y normas para la trans-
parencia fiscal, declaracién detallada de los pagos de empre-
sas multinacionales de industrias extractivas y audiencias
publicas con participacion de la ciudadania.

e Publicacién de la estructura patrimonial y la condicién
financiera de los bancos locales.

e Sistema de contratacién competitivo y transparente (a
través de Internet).

e Diagnostico de la gestion de gobierno y lucha contra
la corrupcién del pais y estudios de seguimiento del gasto
publico (como los que realiza el Banco Mundial).

® Programas de transparencia en el orden urbano (y subna-
cional) mediante la publicacién del presupuesto y audiencias
publicas.

gobernabilidad son sensibles a los aspectos politicos y ello hace
dificil que personas externas puedan fomentarlas. Sin lugar a
duda, existen algunas dreas que escapan al mandato de las IFI,
como es la promocién de elecciones multipartidarias justas.
Pero las iniciativas tendientes a fomentar la transparencia, la
libertad de informacién y una prensa independiente, los pro-
gramas participativos de lucha contra la corrupcién liderados
por el pais y la igualdad de género —medidas que no han reci-
bido suficiente atencioén en la lucha contra la corrupcién—
bien podrian estar dentro del &mbito de capacidades de las IFI
y los donantes, quienes podrian hacer algo al respecto. Tales
iniciativas, complementadas con una reforma especifica de las
instituciones de mayor vulnerabilidad (entre las que suelen
destacarse la adquisicion de bienes y servicios, la administracién
tributaria, la administracién aduanera o el sistema judicial),
son promisorias.

% % % X%

Las dificultades que el mundo enfrenta actualmente en materia
de gobernabilidad y lucha contra la corrupcién dan cuenta de
la inconveniencia de la filosofia “todo sigue igual”. Es preciso
adoptar un enfoque mds enérgico y asumir responsabilidad
colectiva en el dmbito mundial. El mundo de los paises ricos no
solo debe cumplir sus promesas de asistencia y de liberalizacién
del comercio, sino que ademds debe predicar con el ejemplo.
Los paises de la OCDE deben ratificar e implementar efectiva-
mente la Convencién de las Naciones Unidas contra la Corrup-
ci6én, de 2003, y tomar medidas (como estd comenzando a
adoptar Suiza) para repatriar activos saqueados por funciona-
rios corruptos y ocultos en el extranjero. Y las empresas trans-
nacionales no deben realizar practicas de soborno ni apoyar las
practicas tendientes a mejorar la gestiéon de gobierno en los pai-
ses anfitriones. En cuanto a las IFI y a los donantes, deben lidiar
con cuestiones de selectividad y eficacia en los programas de
ayuda, enmarcando las decisiones de asistencia en el prisma del
gobierno y ayudando a los paises a fortalecer su capacidad
para absorber la asistencia de manera eficaz. La clave estard en
mejorar la transparencia. Por dltimo, los paises deben ser los
primeros en ocuparse de mejorar la gestién de gobierno. ®

Daniel Kaufmann es Director de Programas Mundiales en el
Instituto del Banco Mundial.
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Indicadores Mundiales de Gobernabilidad (WGI): Voz y Rendicion de Cuentas (VA), Estabilidad
Politica (PS), Eficacia del Gobierno (GE), Calidad Regulatoria (RQ), Estado de Derecho (RL),

Control de la Corrupcion (CC)
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