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De gobierno a gobernanza:

la nueva ideologia de la rendicion de cuentas,
sus conflictos, sus defectos y sus caracteristicas °

INTRODUCCION

.ms julio de 2002, la Institucion Brookings, el think tank mis antiguo de
Washington, ke cambi6 de nombre a su programa de “estudios sobre el gobierno” y
lo lamé programa de estudios sobre Iz “gobernanza”, con to cual se sumd al Banco
Mundial, fa Fundacién Ford, las Naciones Unidas y otras instituciones de élite
mternacionales Gue adoptaron el término “gobernanza”?

Junto con términos como “sociedad civil”, “privatizacion”, “transparencia”,
“alianzas entre el sector publico v el sector privado”, “capital humano”, “nueva
gestion publica”, “subcontratacion”, “incentivos al desempefo”, “organizaciones
basadas en ef desempeno” v “rendicion de cuentas”, ahora “gobernanza” forma
parte de la jerga utilizada por los think tanks las fundaciones, fas empresas
consultoras y fas agencias de financiamiento en todo el mundo.

{Qué representa el cambio de “gobierno” a “gobernanza™ (Qué diferencia
tienen en la prictica las palabras nuevas?

Este articulo sostiene que la “gobernanza” puede verse como una ideologfa, en
el sentido de una vision politica de! mundo que busca trascender las diferencias

! Miembro def Centra Washington para el Bsrudio del Gobierno Estadunidense, de la Universidad Johns
Hopkins; miembro de 12 Academiz Nacional de Administracion Pablica de Fstados Unidos. Correo electrdnico:
dané@dguttman.com. Traduccion del inglés de Susana Moreno Paraca.

2 Articulo recibidy e} 10 de octubre de 2002 ¢ aprobado el 30 de noviembre de 2002,

#*Casol Graham Named V.p. and Disector Expanded Program an Governance Studies”, bolett informativa

de b Institucion Brookings, 8 de julio de 2002,

VOLUMEN XHE o NUMERD 14§ SEMESTRE DE 2004 2 pp 5-40 Gestidn y Politica Pablica 5



GESTION ¥ POLITiCA PUBLICA

politicas o entre facciones existentes, y que alega estar basada en I reorfa social v

la ciencia social®

Ahora, “gobernanza” es una manera abreviada de refericse al esfuerzo de las
clites dirigido a la reconstruccion social nacional y mundial. Las elites que usan el
awevo vocabulario se consideran a si mismas reformadoras  (incluso
revohicionarias}, v emprendedoras de “reformas desde arriba”™, Los objetvos de la
reforma son las burocracias estatales supuestamente ineficientes, diskincionales e
inciuso corruptas.” Bl método bdsico de la reforma es utilizacion de instituciones
no estatales {y de las técnicas administrativas asociadas con ellas), para servir de
contrapeso 4 las burocracias estatales, asi como para que su personal desempefie
los fines publicos.

bos defensores de la “gobernanza” pueden, por lo demds, tener visiones
politicas diferentes ¢ incluso opuestas. Bn Estados Unidos, por ejemplo, Ia reforma
de la “agenda administrativa® de I administracion de Bush comparte con la
“reinvencion del gobiemo” de la administracion de Clinton, la promesa de utilizar
alianzas entre el sector piblico y el sector privado, reducir ¢! tamafio del petsonal
de servicio civil, y someter a ese personal a incentivos empresariales.®

1a gobernanza se estd convirtiendo en el producto de exportacion basico de los
paises occidentales v sus asesores. La exportacion estd impulsada por el poder de
las ideas (“poder suave”, en I jerga de la gobernanza), pero también por el poder
de fos paises occidentales para imponer sus términos 2 los receptores de avuda al
exigiries las “mejores pricticas”, como las gue identificd el “Consenso de
Washington”.

Aqui, se pretende usar el érmino “ideclogis’ como deserig

Raymond Witliams (1976), Kepwoords: 4 Vocabulary of Crdiure and M

* Lareforma tambien puede dirigisse a otros “intereses creagdos” sup
como fos sindicatos,

e igual modo, enwre los defensores hay personas
disciplinarias. Por giemplo, podria decirse que el “Consenso de W
en b déeada de 1990 par referirse alas mejores pricticas de "m
donantes le exigen & los receptores de I avuda— se enfocan en n
inluye fa privatizacion, un Ingrediente bésico de 1 gobernanza,

de &. Véase
).
witados con ef Estado,

i e diferentes perspectivas
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Fste articulo sugiere que, mientras 1z gobernanza deje de ser una consigna y se
CORvIeTa en una accion, las consecuencias de los trabajos de reforma en Rusia,
Buropa Oriental, América Lating y también dentro de Estados Unidos destacan: I
las caracteristicas distintivas de Ja gobernanza como una reforma; (2) ios defectos y
tos conflictos no resueltos dentro de Iy gobernanza como una reforma,

En primer lugar, los profesionales de ia gobernanza buscan aplicar Ia teoria yla
ciencia social para reparar la disfuncion dej Estado entendiendo y reordenando las
relaciones institucionales. Su método consiste en echar a andar nuevas relaciones
institucionales entre el sector estaral y el sector privado, v entre organizaciones de
diferenie tipo (por ejemplo, ONG ¥ empresas Jucrativas). Sin embargo, el “limite
benroso” resultante hace mas dificil Iz ya de por si imponente tarea de entender las
Hssones v ordenar sus funciones v relaciones,

K b sinaatidad, por elemplo, mchos proyectos de gobernanza estdn dirigidos
Srsimloar b CIHTHEION. BLcomportamiento COTUpte a menudo se caracteriza por
e sdi s de custidade sactiles, principalmente el uso de un pUesto
PR Privado. Bn un muando donde eHimite entre lo pablico y lo
BN COnBrane cambilo, s estrategias contra fa corrapcion tendrén que
ekl continumente b conducn v los actores en los gue deben enfocarse.
Eat seigundo g, 8 el ‘mperio de la ley” es el principio fundamental del
pobierno necidental, b rendicion de cuentas desempefia la funcién equivalente en
la goberaanza, La "rendicion de tuentas”, empieza diciendo el compendio de 2002
de fa Escuels Kennedy de Harvard sobre I “gobetnanza basada en el mercado”,
“apuntala fa civilizacion”” 12 tradicién ded imperio de la ley sostiene que hay que
definir reglas especiates v limitar la autoridad de los que tienen I autoridad yla
responsabilidad del trabajo publico: esto es, “estados” v “funcionarios”, Ia
gobernanza, desde luega, también invoca el mperio de fa ley, pero se enfoca en I
parte de la tradicidn que exige que fas leyes vy las instituciones protejan los
derechos comerciales y de propiedad.

La gobernanza no le presta mucha atencién a la ausencia de leves coherentes
que definan y fimiten la autoridad de los actores no gubernamentales que realizan

? Donahue ¥ Mye (2002), Marker-Based Govermment, Supply Sidde, Upside, Downside, p 1
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fines pablicos. Por I tanto, la gobernanza sostiene que no importa quién haga et
trabajo pablico, stempre v cuando alguien pueda “rendir cuentas” de ese trabajo.
Sin embargo, actualmente no existen garantias de que los medios de “rendicion de
cuentas” propuestos por fa gobernanza son suficientes para hacer que jos nuevos
arreglos rindan cuentas, especialmente en el mundo de transicion institucional que
promueve fa gobernanza.

En tercer fugar, antes de poner en marcha la rendicion de cuentas, debemos
preguntar: “aendicion de cuentas ante quién ¥ en qué términos?”. La reformaz de la
gobernanza est dirigida por los que tienen poder, v estd dirigida a fos que tienen
poder: burocracias del Estado e intereses asociados, Sin embargo, la gobernanza
dice menos acerca del poder v los intereses de los que dirigen las reformas de a
gobernanza, v Ia redistribucian de poder que podria surgir después de que la
gobernanza ataque a los estados disfuncionales.

Ahora sabemos, gracias a la “cleptocracia” y 1 “oligarquia” que se han
convertido en ef simbolo de I privatizacion rusa, que ¢l desmantelamiento del
Estado disfuncional no garantiza 1 eliminacion del poder inexplicable. El
reordenamiento institucional exigido por los profesionales de la gobernanza —a
menudo a sociedades que no son las Suyas-— cuestiona fa naturaleza y la ubicacion
del poder més importante, pero no menos.

Por dltimo, de acuerdo con sus raices en ks ciencias sociales, la “gobernanza”
s precia de ser una reforma que aprende de I experiencia. Sin embargo, la
perspectiva historica de 1 gobernanza es limitada, B} “mito de I creacion” de fa
gobernanza dice que ésta naci6 hace apenas un cuarto de siglo, durante la era
Reagan/Thatcher, como hiia de la eleccion puiblica y Iz economia instirucional, y
descontenta con el Estado benefacror. 1a imagen enmarcada en esta historia
fimitada muestra un mundo inmovilizado por el Gran Gobierno, que necesita
ayuda de la sociedad civil y del mercado. Un marco histdrico mds amplio mostraria
que las mezclas sector pablico-sector privado no son nuevas para el gobierno, yque
la historia ofrece una rica provision de bases comparativas para poner a prueba [a
logica de la actual reforma.

Los promotores v profesionales de s gobernanza buscan hacer el hien
haciéndolo bien. En politica, como ensefid Max Weber, fas buenas intenciones no
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st garantia de buenos resultados. En sus revisiones actuales de los efectos de sus
ideas en Rusia, Europa Oriental ¥ otras partes, los profesionales de la gobernanzy
estn confirmando admirablemente su interés en aprender de la experiencia,

Al mismo tiempo, las autoevaluactones confirman que fos conflictos v los
thefectos que se encuentran entre Ja promesa de la gobernanza y el desempefio no
se resuelven facilmente v, en algunos casos, siguen sin ser enfrentados. Segin sy
propia fogica, a los defensores de I gobernanza les interesa dar cuenta de sus
esfuerzos en sus propios términos. Estos incluyen la aplicacion de medidas de
rendicion de cuentas, como fa transparencia y el desemperio, 2 los profesionales y
los provectos, el requisito de que se dé espacio para someter 2 prueba visiones
enfrentadas de fa reforma, ¥ la consideracion de que, si la gobernanza debe
proceder como propone ahora la experimentacion de ensayo v error, fos
experimentadores deben desarrollar ¥ atenerse a una etica de fa experimentacién
social,

GOBERNANZA: REFORMA DESDE ARRIBA

La“gobernanza” es una “reforma desde arribg™ dirigida por las efites y dirigida a las
instituciones de la élite. Los reformadores dicen tener dos objetivos principales.

Primero, los reformadores proponen eliminar las burocracias estatales
disfuncionales encontrando los medios para hacerles contrapeso, controfarlas,
complementarlas o reemplazarias en el desempeiio de los fines plblicos. Ei
Informe del Banco Mundial sobre el “Fortalecimiento de la gobernanza” del afio
2000 comienza diciendo: “cada vez se considera mds que las instituciones publicas
disfuncionales e inefectivas estan en el centro del reto del desarrollo econdmico” #
Entre estas instituciones defectuosas se encuentra el Estado, pero también
instituciones —como los sindicatos y las leyes— que se sipone  estin
patoldgicamente entrelazadas con el Estado disfuncional,

¥ Véase Banco Mundial, Reforming Public Institutions and Strengthening Govemmance: A World Bank
Streitegy. noviembre de 2000, p. 1. E Banco define & las insttuciones “pablicas” “de manera amplia para incluir
todkis las instituciones gue den forma a la manera en que se Hevan a cabo las instituciones péblicas” (p. 7).
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Segundo, los reformadores proponen aprovechar los recursos no
gubernamentales para las tareas de: (1} hacer que el Estado rinda cuentas, ¥ (2)
complementar y reemplazar al Estado en el desempeio de los fines publicos. La
“gobernanza ——explica e} Programa de fas Naciones Unidas para el Desarrollo
(PNUD)~ incluye ai Estado, pero lo trasciende al incluir al sector privado v la
sociedad civil. Los tres son fundamentales para el desarrollo humano sostenible”?
De manera parecida, la “Conferencia Mundial sobre Gobernanza” organizada por e}
PNUD en 1999 propuso “reexaminar Ja idea convencional de qgue Ia gobernanza es
fel} campo exclusivo del gobierno” y “fomentar fa reformulacién emergente que
indica que la gobernanza incluye a todos los organismos del Estado, la sociedad
civil y el sector privado”. 1

Con esos fines, los reformadores invitan a corporaciones lucrativas tradicionales
v 2 ONG (por ejemplo, hospitales, universidades y Organizaciones religiosas}, pero
tarebién invitan a ONG auevas, alianzas “sector publico-sector privado” y redes
entre esas instituciones. 1 relacidn entre el Estado v esas Organizaciones podria
definirse como format (en el caso de un contrato gubernamental), como informaj
(en el caso de los think tanks que reciben financiamiento privado y el Estado) o
como una mezcla de formal e informal,

CARACTERISTICAS DE LA GOBERNANZA® LIMITES BORROSOS, EL IMPERIO
DE LA RENDICION DE CUENTAS Y UNA VISION TRUNCA DEL PODER

Como se diferencia “gobernanza” de “gobierne™ Se han sugerido tres
caracteristicas fundamentales en la actual distincion,

E PNUD define la gobernanza como: “el eiercieio de s autoridad econdmica, politica y administrativa

para administrar Jos asuntes de un pais en todos Ios niveles f.. .1 Estd compuesta por los MECANISMOS, Procescs

€ instituciones mediante b cuales ciudadanos v BIUPOS CXDresan SUS intereses, efercen sus derechos legales,

mcsﬁg sus obligaciones y arreglan sus diferencias.” Yéase hup:/fmagner.undp.org/about_usMdgdbro him,
Y eConferencia Mundial sobre Gobernanza: del Gobierng 2 I Gobernanza. Hacia el Siglo 30(5".

Como ot ejempto, la Acadesmia Nacional de Administracion Pbiica de Estados Unidos se describe g i
mistaa como: “la organizacion preeminente dedicadz a mejorar ef desemperio de los sistemas de gobernanza:
fa red de instituciones publicas, las organizaciones no lucrativas v las empresas privadas que ahora comparten
la ejecucion de ks politicas pablicss”
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En primer lugar, existen “limites borrosos” que siguen ¢l disefio de la
gobernanza de adoptar las formas ¥ técnicas institucionales ao gubernamentales y
fusionarlas para fines puiblicos,

Al reatizar sus funciones, las formas insti tucionales también sirven como sefiales
que alertan a los ciudadanos de las cualidades de las instituciones con las que
tatan. En el contexto occidental, las ONG estdn asociadas con altruismo, has
tarporaciones tucrativas con el espiritu empresarial y las dependencias del Fstado
con el servicio publico.™

Un dogma de Ia gobernanza es Iz afirmacién que la sefial del servicio piblico se
ha vuelto falsa o engafiosa {porque las dependencias estatales deben ser vistas
vomo maximizadoras de si mismas o de intereses especiales, v no del interés
publico)." En respuesta, la gobernanza propone reestructuraciones institucionales
que, por derecho propio, cuestionan mds las sefiales tradicionales.

La Reinvencion del gobierno, el texto de Ia reforma de la administracion de
Clinton del mismo nombre, explica:

Aquellos que todavia creen que el gobierno v las empresas deben estar
separados suelen oponerse a esas innovaciones [..] Pero el mundo ha
cambiado demasiado para permitic que un modo de pensar anticuado nos
contenga de esta manera. “Tendremos éxito —escribe [el experto en
administracién publica) Harland de Cleveland— en quitar lo borroso entre lo
puiblico y lo privado, y no tratar de trazar ung linea que desaparece en el agua”.?

" La reestructuracidn refacionatia con & gobernanza pide reconsiderar la nocidn gue 1 distincicn entre
“publico” y “privade” es igual 2 la distincion entre “Estade” v “mercado”. Como explica un tied ensayo de feff
Weintraub, esta_ecuacién puede ser un anefacio de fa hismi reciente, dominada por ef Estado liberal
wcidental y su division entre Fsudo ¥ mercado, Véase Weiniraub, The Theory and Politics of the
PubliciPrivate Distinction, Public and Private in Thought and Practice (Weintrawh & Kumar, eds, 1 997).
Vease lambién Atendy, (1958) The Human Comdition; parte II: “The Puliic and fhe Private Realm®”.

Y Entre fos profesionaies de Ja gobernanza se encuentran Ios que son escépticos del potencial de g
dependencias estatales v de los servidores publicos para dirigirse 2 s mismos en e interés publico, y los que
confian en que ks dependencias estazaies ¥ los servidores publicos si prseen cualidades especiales de servicio
piiblico, pero creen que es necesario refuvenecer o rehabifiear dichas cualicades.

B Oshome ¥ Gaebler, (1992) Reinventing Government p. 43
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Los limites borrosos entre Io “péblico” y lo “privado” son stlo parte de I
historia. Dentro del sector privado, se dice que fas organizaciones no lucrativas,
como hospitales, escuelas y ONG, son mis “empresariales” v estan enfocadas en el
“servicio al cliente”; a su vez, se pide que fas corporaciones lucrativas sean mds
‘responsables socialmente”, Para complicar {as cosas, acontecimientos como e 11
de septiembre v las quiebras de Enron v otras grandes corporaciones
estadunidenses destacan Ja facitidad con que las nuevas formas institucionales
promovidas por la gobernanza son susceptibles de ser secuestradas para
propositos equivocados; v el valor de las sefales gue ne son lo sufidientemente
claras para reducir la posibilidad de ser secuestradas,

De igual modo, los programas “anticorrupeion” ahora ocupan un fugar central
en la estrategia de gobernanza, pero la definicion tradicional de corrupcion —el uso
de un cargo piblico para beneficio privado— supone distinclones entre limites que
la gobernanza misma estd volviendo obsoletos.

En segundo lugar, si el “imperio de l ley es el sello distintivo del gobierno”
occidental moderno, el imperio de la rendicién de cuentas es el de Ja “gobernanza”.
La tradicion del imperio de fa ley aptica reglas diferentes a los que realizan el trabajo
del gobierno. Esas reglas definen y limitan la autoridad del Estado ¥ sus
funcionarios, y protegen a los ciudadanos del abuso gubernamental®  Por

11 de septiembre v ks quicbras de corporaciones estadunidenses sefiglan que fos rasgos
institucionales valorados por gobernanza —digitalizacién, relaciones entre el sector miblico v ¢ sector
privado, estructuras de red globakes-- pueden wsarse para propdsitos malos, as{ como para propdsitos buenos,
Compirese Al (ueda con Enron; smbos son {0 eran) organizaciones digitales, multinacionates v en red, con
nexs con ef Estado (posmodemno) que dependia de relaciones personales {premodernas), codigos Lribales de
conducia y un liderazgo carismarica,

Y £l Banoo Mundial ha definido la corrupcidn comen "¢l abusa del carge publico para obtener un beneficio
privado” (PREM; Banco Mundial, 1997, p-8). Desde luego, ia carrupeion es preocupante cuando se realiza tanto
en el sector privach como en piblico. Los actuales escindalos de las corporaciones estadunidenses
confirman que los limites borrosos entre las instituciones privachas, v dentro de elias, obligan a recansiderar Iz
conducta que constituye fa corrupeidn, ¥los actores que deben ser lamados 2 cuentas, *Puede ser fegal —se le
dice al piblico—, pero no es éico,” Por ejemplo, las investigaciones esin revelando que los cambios en las
leyes bancarias de Estados Unidos permiten que los bancos participen en aceividades {como invertir en
compafiias al tiempo que promueven sus ACCHNES) que antericrmente estaban separadas, lo que produce
conflictos de interés aparentemente previsibles.

8 estudioso det derecho thino, Zhenming Wang, ofrece ung perspectiva 4t con ef imperio de la ley,
<l propdsitn fundamenta del sistema fegal es regular y contener el comporamiente de los fundonarios guber-
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supuesto, la gobernanza también invoca ai imperio de la ley, pero se centra en la
parte de la tradicion que pide a las leves ¢ instituciones proteger los derechos de
propiedad y comerciales.” De igual forma, no le presta mucha arencién 2 Ia
ausencla de un conjunto coherente de leyes que aplicar 2 los actores no
gubernamentales que persiguen fines plblicos. Por tanto, la gobernanza descansa
en fa premisa de que los que realizan el trabajo publico deben “rendir cuentas” 2
traves de medios tales como criterios de desempenio, transparencia y competenciza,

En tercer lugar, el “poder”, un término fundamental en el discurso del
gobierno, desempefia un papel diferente en el vocabulario de Ja “gobernanza”. El
concepto de poder no estd ausente en I gobernanza. Estd explicito en el ataque
directo de fa gobernanza en contra de las burocracias estatales {v los “intereses
creados” relacionados). Ademds, 1a gobernanza declara que les “dara poder” a los
que no lo tderen déndoles “voz” ¥ haciéndolos “participes”. Pero se presta menos
atencion al podery los intereses de- (1) profesionales y promotores de las reformas
de la gobernanza, v (2) los usos de Jas reformas de la gobernanza por parte de jos
fue controlan los estados disfuncionales para reforzar su poder v hacerlo menos
visibie y controlable, De hecho, al menos antes def surgimiento de los oligarcas de
la privatizacion rusa, la gobernanza parecia seguir adelante con Iz Suposicion de
tjue el debilitamiento del Estado representarfa el debilitamiento del poder.

fumentales. Debe haber leves que regulen la auroridad del gobierno, ¥ &l comporamiento politico de sus
funcionarios debe cumplir feglas legales. Ademds, esas leves tendriam que delinear con darided fas funciones
cunstitucionales del gobierno. Esta maners de enrender of papel de ba lev es incongruente con ¢l pensarmiento
legal chino tradicional, en donde se consideraa iy ley como un instrumento de los gobernantes para regir a ks
gobernados, E.?\\sé.m&_xm:ﬁa.&;\,éﬁn:\:B\mo%%&%&m%.Ea

o tabajo de Herande de Soo es ilustrasivg porgue dice que la ey es tanto un problema como wng
sthickdn. Bl andlisis de De Soto sobre Perti 1o llevi 2 Ia conclusion de que el “imperic de I ley” es el medio por
el cual los que tienen poder actian a tavés del Estado disfencional pars evitar rendir cuenta ¥ excluir a los
{jue no tienen poder de acceso a Bstado v al mercado, De Soto concluye que la reforma necesaria consisse en
leyes e institucones que ofrezcan hases para que los actores privados v los mercados prosperen. De Soto,
11989) The Other Path; (2300) The Mystery of Capital.

VEHUMEN Xil o NOMERD 1 4§ SEMESTRE DE 2009 Gestibn y Politica Piblica 13



CESTION ¥ POLITICA POBLICA

EL MiTO DE LA CREACION DE LA GOBERNANZA! JES LA MIOPIA HISTORICA UNA
CARACTERISTICA DE LA GOBERNANZA?

Segun ¢l refato convencional, la “gobernanza” surgic como Zeus, nacida en la era
Reagan/Thatcher en la cispide del nuevo entendimiento econdmico.® Lz inea
brillante entre los males de ayer v las promesas de mafana, privan a los
reformadores de un rico conjunto de tradicion que podria poner a prueba y avivar
5uU perspectiva,

El uso de grupos privados para realizar funciones “gubernamentaies” no es una
tradicion nueva o siquiera reciente. El Estado moderno se origing en la transicion
del uso que hacfa el rey de los actores privados (por cjemplo, los nobles) para
realizar fines “publicos”, hacia el crecimiento de las burocracias permanentes
compuestas por funcionarios.” En los siglos XV1 v XV11, fos imperios mercantiles
fueron financiados por alianzas entre el sector piblico y el sector privado, como las
corporaciones britdnicas y holandesas de las Indias® En la Francia
prerrevolucionaria, los agricultores fiscales, un “Estado dentro del Estado {..] Mitad
una corporacion comercial y financiera v mitad un gobierno”, eran los mayores
patrones y recolectores de impuestos? En los siglos XVIII v XX, los banqueros
privados prestaron servicios a los estados como si los asuntos del Estado fueran
negocios comerciales privados *  las investigaciones recientes muestran que la

¥ Véase, una version poputar del mito de la creacidn, por ejeaplo, en Yergin v Sanislaw, (1992} The
commgnding beights: The Batile Between Government and the Markeiplace That is Remaking the Modern
Wortd, que festeja fa “revolucion thatcheriana”

19 Vease, por ejermplo, Weber, “Pofitics 45 2 Voca ot Gerth v Mills (eds.), (1958) From Max Weber ;
Steayer, (1970) Gn the Medigval Origing of Modern State - Finer, (1999} The fistory of Government | vol, 1
(*Conceprual prologue”). En las paginas 7 v 8, Straver explica:

Precisamente porque en & época previa al Estado no puede haber ura distincion clara eatee I piblico ¥

Jo privado, cualguier institucién persistente puede, 4 larg, volverse pane de b estructura det Estado

aungue originalmente no fue pensada para cumplir esta funcidn 1.0 B Bstado de Massachussess v el

Imperio Britinico de fa India surgieron de instituciones de corparaciones privadas,

M gase por ejemplo, Taylor, (2001) American Colonies | que sefnla, por ejemplo, que: “las expediciones
de los conquistadares eran empresas privadas dirigidas pot contratistas militares independientes gue buscaban
sacar provecha™; Wild, (2000 The East India Company: Trade and Conguest ; Carr, (2600 Spai: A History,,
capituln 5, *The tmpossible Empire”

1 schama, (1989) Cittzens: A Chronicle of the French Revolution | pp. 72-79.

# Yease Ferguson, (1999) The House of Rotbschild. The World's Banber 1849-1999. Ferguson ofrece un
sutinto estudio de caso de b aplicacion de Rothschild de los principios comerciales para resolver 12 famosa
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fiocion de que la sociedad civil es todo lo que se quiere para arreglar un Estado
disfuncional, no es nueva,?

tDe qué manera las alianzas actuales entre el sector publico y el sector privado,
por usar uno de los principales medios de Ia gobernanza, difieren de las del
pasado? El trabajo de Hernando de Soto demuestra el valor de un marco histérico
para someter a prueba las propuestas de reforma de hoy. De Soto sefiala que,
desde un punto de vista estructural, las relaciones mercantilistas de los sighos XVl y
XV pueden, de hecho, parecerse  las alianzas entre ¢! sector publico y el sector
privado que fomentan los reformadores de hoy. 1a diferencia, dice De Soto, surge
$01o cuando uno va mids all4 de fas semejanzas estructurales y ve las leyes ¥ los
incentivos que hay debajo de las alianzas

La difusién de fa soberania en Estados Unidos
durante el siglo XX

La virtud de un marco histérico mas ampiio ambién queda demostrada al revisar
fa experiencia de Estados Unidos en el siglo XX: un modelo fundamental y

dlisputa Schleswig-Holstein, Cada uno de los compradores potenciales del territorio disputado —Prusia, Rusia
¢ lidia— andaba corto de dinero:

Para Rothschild, la respuesta parecia obvia: talia y Prusia] debian privatizar los activos det Estado ~de
preferencia, los ferrocarriles— para comguar Holstein y Venecia, respectivamente ia Austria}. Al mismo dempo,
fa situacién financiera de Austria em tan precania, gue incluso 11 venta de uno o ambos territerios
probablemente no equitibrarfan su presupuesto, Austria va habia vendido cast rados sus ferrocarrites estatales,
POr 10 que la privatizacion no era b respuesta; en carnbic, las Hneas ferroviarias va privatizadas debian buscar
n0 pagar impuestos 4l gobierno como parte del precio de ayuds financiera. Esta era Iz esencia de fa visian {de
Rothschild] en 1865: un complejo de wansacciones interdependientes disefiado para liquidar e}
imperio de Austria sin necesidad de una guerra econdmicamente perjudicial
En cuanto 4l estatus del Banco de Ingiaterta, John Maynard Keynes, res
ae deberz controlar el créding estatal porgue e uns “institucidn privada”, declard: “No o constdero um
Institucion privada. Lo considero una de nuestras Instivuciones enviadas por el cielo por la cual mediante
métodos anomalisticos obrenemos s ventajas de una institucidn privada ¥ una publica”. Skidelsky, Jon
Maynard Keynes, (1994) The Economist as Sy dour, 1920-1937 , 9. 192,

B yease Hoskins, (1957) Russia: Peaple and Lmpire, que describe §os esfeerzos de s elite rusa desde
Pedro el Grande hasta b Revolucion de 1917 por crear una socledad oivit desde arriba. Véase mmbién
Cheraovitz, *Two Centuries of Participation: NGOs and International Governance”, Michigan Journed
of International Law, vof, 18, ndim. 2, invierno de 1997, pp. 183-28¢,

H vease De S0t0, (1989) The Other Path | capitulo sicte, “The Paralle] With Mercantilism”. Véase también
Thomas Stanton, (2002) Government Sponsored Erterprises: Mercantifist Companies tn the Modern World |

insostenible

pondiendo 1 una objecion de gue
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exportador de la gobernanza®* La experiencia estadunidense destaca la naturaleza
fundamentalmente politica de la reforma de la gobernanza: esto es, su funcién
como un medio para ajustar el equitibrio de poder en la sociedad. Al mismo
tiempo, la experiencia de Estados Unidos pone de relieve la probabilidad de que el
reto de fa gobernanza 2 las burocracias estatales diluird ¢l “capital humano” del
Estado (esto es, el servicio civil) necesario para supervisar v evaluar a los actores
privacdos recientemente utilizados.

En 1993, la administracion de Clinton recientemente electa anuncié que
‘reinventaria el gobierno” reduciendo el tamafc del servicio civil, haciendo que el
servicio civil se pareciera més a unra empresa v formando alianzas con el secior
privado. Se dijo que las reformas del gobierno de Clinton ratificaron la declaracién
del gobierno de Reagan en ¢l sentido de que “la era del Gran Gobierno habia
acabado”. De hecho, justo este tipo de reforma bipartidista del “Gran Gobierno” ya
ha estado sucediendo a lo largo de varias décadas. En 1999, la Instirucion Brookings
informd que los 2 millones de empleados det personal “oficial” del gobierno federal
son s6lo una fraccion de la “sombra del gobierno™ unos 8 millones de personas
que trabajan por concesiones v contratos.®

El modelo cultural para los desarrollos de Estados Unidos se establecid a
principios del siglo XX durante fa época de reforma del “buen gobiemo”
promovida por intereses comerciales “progresistas” y sus nuevos expertos en
administracion. Fildntropos privados (hombres de negocios como Robert
Brookings v la nueva filantropia institucional, como la Fundacion Rockefeller)
crearon organizaciones privadas de investigacidn para darle nuevas técnicas
corporativas de “eficiencia v economia” al gobierno.

Por ejemplo, la Institucion Brookings, el primer think tank estadunidense, fue
creada por fildntropos privados que querian reformar la administracién federal,
Cuando, en 1921, el Congreso cred una oficina central del presupuesto federal (y

¥ Vease una fayor descripcion v apoyo al materizl de esta seccion en Gutiman v Willner, (1976} The
Shadow Governmenit; Guttman, “Public Purpese and Private Service: The Twenteth Century Culture of
Contracting Outand the Bvolving Law of Diffused Sovereignn”, Administrative Law Review, vol. 52, nim, 3,
verano de 2000. Véase también Freeman, “The Private Role in Public Governance”, Netw York University Law
Review, vol. 75, nim. 3 2000),

B Light, (1999) The True Size of Govermment.
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una oficina de contabilidad paralela det Congreso), el primer presupuesto lo
prepard personal de la Brookings en fa oficina de Brookings.

Cuando ilegd la Segunda Guerra Mundial, fa red recientemente creada de
refaciones informales proporciond el nucleo en tomo al cual se crearon
importantes relaciones entre el sector piblico v el sector privado en época de
guerra: como el Provecto Manhattan (que unid a investigadores universitarios,
corporaciones y gobierno para construir la bomba atomica). La guerra era un
esfuerzo demasiado grande para que lo fnanciara el sector privado v se necesitaba
un financiamiento priblico sustancial. En consecuencia, la guerra transiormd ka2 red
informal previa de relaciones entre el sector publico v ef sector privado, v
convirtio en una red formalizada por medio de contratos publicos.

Después de la guerra, los reformadores —incluides los funcionarios de
corporaciones, fundaciones y universidades que trabajaron en el centro de la red
entre el sector publico v el sector privado durante fa guerra— pidieron que se
siguieran utilizando contratos y concesiones para aprovechar a la empresa privada
para los fines piblicos de la posguerra. Los reformadores sabian que el sector
privado proporcionaria pericia y un poderoso apoyo politico para aumentar e}
compromiso con el gasto militar y social necesario. También esperaban que el
sector privado compensarz las manos muertas de la burocracia oficial v disipara fas
inquietudes en el sentido de que mds gobierno significaba Gran Gobierno
centralizado.

En palabras del reformador Don Price, primer decano de Ia Escuela Kennedy de
Harvard, las nuevas alianzas entre el sector piiblico v ef sector privado estaban
creando una “fusion de poder econdmico y politico” y una “difusion de fa
soberania”. Price considerd que este acontecimiento era una gran reforma benéfica
del gobierno estadunidense, Los nuevos arreglos permitirian al gobierno crecer sin
crear la gran burocracia centralizada de fa que los estadunidenses siempre habian
desconfiado.”

Otros vieron el mismo desplazamiento bésico de poder, pero lo consideraron
maligne, no benigno. Fn su famoso discurse de despedida de 1961, el presidente

“Dank. Price, (1965} The Scientific Estate.
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Eisenhower advirtié que los nuevos arreglos estaban permitiendo la concentracién
de poder en un “complejo militar-industrial” que amenazaba con desafiar el control
democratico.”

En 1962 —mucho antes de la era Reagan/Thatcher—, un equipo de alto nivei le
informé al presidente Kennedy que la nueva dependencia de terceros ya habfa
“borrado 1 tradicional linea divisoria entre los sectores publico y privade de
nuestra nacion”. El equipo declard que va se estaban planteando “preguntas
profundas” por las consecuencias potenciales de fa reforma del gobierno.

Pero, mis importante atin, el equipo temia que los servidores plblicos capaces
tuvieran incentivos para abandonar el servicio civil ¢ irse a trabajar con los
contratistas, porque los contratistas no tenfan limitaciones en los Pagos a sus
empleados, los empleados de los contratistas no estaban sujetos a las mismas
restricciones éticas rigurosas, v con mayor frecuencia recurrian el trabajo mds
interesante. A menos que se hiciera algo, el equipo previé una “fuga de cerebros”
que privaria al gobierno del “capital humano” necesario para supervisar la creciente
fuerza de trabajo privada. Bl equipo considerd “axiomatico” que los funcionarios
debian ser capaces de supervisar las obras del gobierno v “evaluar sus resultados”,
Sin embargo, el equipo concluy6 que las nuevas relaciones entre e! sector pubiico
v el sector privado cran esenciales para los esfuerzos de Ia Guerra Fria ¥ que las
cuestiones planteadas por los “limites borrasos” eran demasiado dificiles de
abordar en ese momento ?

% Presidente Duwight [, Eisenhower, “Farewell Radio and Television Address to the American People”,
Pub. Papers, Par. 421 (17 de enero de 1961).

Otra visidn mds consistia en que las “reformas” eran miscaras pard “la politica de siempre™: simplemente
olra manerd de pagdrle a amigos polfticos. Ta Casa Blanca de Nixon, o) revisar s afirmaciones de log
presidentes {demacratas) Kennedy v Johnson de que estaban ahorrando dinero eliminando puestos del
servicio civil, descubric que despugs que se eliminaron los puestos del servicio civil compadias consultoras
“amigas” eomenzaren a surgic, Rindadas v compuestas por muchos antiguos empleados de los gobiernos de
Juhnson ¥ Kennedy. Luego obtuvieron jugosos contratos para realizar las funciones que antes habian realizado
dentro del gobierno los empleados federaies. Natrabmente, bas empresas comerciales superaban los costos del
persoral que habian reemplazado, “Federal Political Personnel Manual’, en “Presidential Campaign Activities of
1972 Senate Resolution 60: Executive Sessior: Hearings Before the Senate Select Committee on Presidential
nmamE.m: Activities”, 93d Cong., 8903, 8974 (1974,

* ease Gutiman, “Public Purpase and Private Service® pp. 887491,
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En pocas palabras, las reformas de la “gobernanza” de Reagan, Clinton y ahora
Bush prosiguieron, sin pensarlo mucho, en décadas de reformas dirigidas a los
mismos fines: la utilizacién de rerceras personas v técnicas privadas de
administracion para controlar y complementar el gobierno.

Las reformas de mediados de siglo produieron éxitos historicos (por ejemplo,
et proyecto Apolo, los éxitos durante la Guerra Fria ¥ los avances en investigacion
hiomédica), pero también proparcionaron lecciones que los reformadores actuales
ignoran por su cuenta v riesgo. Primero, como muestran las opiniones del
presidente Eisenhower y de Dean Price, las reformas de la gobernanza se refieren
a la redistribucién de poder (ast como de la eficiencia), y es legitimo preguntar si
la redistribucién ser4 para bien o para raal,

Segundo, las reformas de ta gobernanza pueden reducir activamente el capital
humano que necesita el Estado para supervisar y explicar el creciente papel de los
terceros en la realizacion de los fines pablicos. Actuaimente, la fuga de cerebros
que los asesores del presidente Kennedy previeron en 1962 se ha hecho sentir
desde entonces. Ahora, ambos partidos politicos reconocen que el personal del
servicio civil de Estados Unidos enfrenta una crisis de “capital humano” que sigue
sin ser resuelta

GOBERNANZA: DEFECTOS ¥ CONFLICTOS DE LA NUEVA IDEOLOGIA
LIMITES BORROSOS ¥ LOS LIMITES DEL CONOCIMIENTO SOCIAL

La gobernanza supone que la teoria social y la ciencia social pueden ordenar y
controlar las instituciones.” Esta premisa sigue fa tradicion occidental moderna.
Sin embargo, la ambicion de I gobernanza es grande v, como muestran las

* yéanse, por ¢jemplo, los materiales recolectadas por fa Comisién Nacional de Servicie Pblico, en
_H:@\\sﬂé.wﬂoor.maa\aE%Qooqmm\n_um?cwnw@éoumwﬁlwu.wms.

3 Entre las influencias més citadas subre ta goberanza se encuentran los sconomiseas Frederick Hayek
(sobre ef conflicto entre la planeacion estatal ¥ la libertart}, Buchanan y Tullock {eleccitn piblica), Coase y
Williamson (econoria institucional), North (historia econdmica). Més recientemente, la gobernanza ha sido
influida por otras ciencias sociales; por ejempio, el trabajo de Putnam sobre el capital humano.
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experiencias recientes, sus conocimientos basicos de Ias lecciones de esa tradicién
han sido sorprendentemente limitados.

La ratificacion de la Constitucion de Estados Unidos en 1787 coincidic con el
surgimiento de “la ciencia de la politica”. EJ predicado de esta ciencia ers la
creencia de que habia algo llamado naturaleza humana que podriz descubrirse
mediante el estudio de fa historia. $i I historia ensefiaba que los hombres eran
egoistas, la nueva ciencia de la politica €aptd que esa predictibilidad podria ser de
utilidad en la estructuracion del gobierno. Los redactores de Ia Constitucién de
Estados Unidos esperaban equilibrar los intereses opuestos (*facciones™) v
aprovecharlos para el bien mayor

Cien afos después, Woodrow Wilson {entonces un joven cientifico politico, y
luego presidente de Estados Unidos; anuncio el marco de la administracion publica
comparativa del siglo XX. Wilson reconocia que paises como Estados Unidos y
Francia tenfan culturas politicas diferentes, pero eso no impedia que hubiera una
ciencia comparativa de la administracion publica. Explico que es “Ja distincion entre
administracion y politica lo que hace que el método comparativo sea seguro de
usar en el campo de Ja administracion”

Superando las grandes ambiciones que subyacian en la Constitucién de Estados
Unidos y la disciplina moderna de ia administracion publica, la gobernanza busca
reordenar las relaciones, parece, entre pricticamente todas las instituciones
“publicas” y “privadas” (salvo la familia) > Ademds, fas ambiciones generales de Ia

3 pcerca de Ta deuda directa de los que redactaron i Constitucidn de Estados Unidos con la weoria de
naturaleza humana desarroliada por la Husteacion britdnica v escoces, véanse, por ejemplo, Blkins v McKirrick,
{1993} The Age of Federalism: The Early American Republic, 1788-1800, pp. 81-114; Douglass Adair, “That
Politics May Be Reduced 10 2 Science: David Hume, fames Madison, and the Tenth Federalist”, Huntingron
Library Quarterly, vol, 20, nim. 4, agosto de 1957, Ranney, “The Divine Science’: Polirical Engineering in
American Culeure”, American Political Science Review, vol. 40, piim. 4, diciembre de 1976.

R Wilson, “The Study of Administeation”, reimpreso en Political Science Quarterly, vol. 56, nlim, 4,
diciembre de 1941, La f de Wilson en b ciencia tomparativa pars entender v controlar ks instiruciones
pubiicas era, desde luegn, paralelz a visiones contemporaness ¢ incluse europess, Vease, por gjemplo, Bell,
(1973) The Comivig of Fost-Industrial Sociefy. capiiuio 6, *Who Wil Rule? Pofiticians and Technccrats in the
Post-Industrial Society”.

¥ Véase, por ejerplo, la amplicud de b definicién def alcance de & gobernanza seglin el PNUD, citada en
la nota 8 y texto relacionado.
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fobernanza no estin simplemente dirigidas a entender de manera comparativa las
mistituciones pablicas, sino también la comparacion y el cambio de las culturas
potiticas v econdmicas.

SON necesarios avances sustanciales en la teoria y prictica de fa ciencia polftica
para cumplir la ambicion de la gobernanza, Los defensores de la gobernanza no
pueden ser culpados por los limites actuales de Ja ciencia social. Sin embargo, los
fracasos de esfuerzos recientes estan caracterizados por no poder aplicar lo que se
conoce desde hace tiempo.

En primer lugar, los reformadores, se nos dice ahora, no incorporaron en sus
reformas las interpretaciones mds basicas de I importancia de fas instituciones, En
una retrospectiva de 1999 sobre el “Consenso de Washington”, Moses Naim, editor
de la revista Foreign Policy, sefiali:

A pesar de que el papel de las instituciones en |z vida econdmica ha sido
reconocido desde hace tiempo, no fue sino hasta hace poco que los
economistas de la corriente dominante io incorporaron sistermdticamente en el
analisis.

En lugar de abordar 13 competencia institucional, los privatizadores rusos
usaron suposiciones simplificadoras para abrirse camino por la complejidad. Por
ejemplo, en su manual de 1995 sobre Iz privatizacion en curso, los privatizadores
Maxim Boycko, Andrei Shleifer ¥ Robert Vishny’” explicaron:

B informe de 2002 del Banco Mundial sobre I estrmegia de “gobernanza” explica que las
“instituciones™

Estdn definidas n términos generales en st estraiegia: son fas “reghs del juege” que surgen de las levey

formales, las normas v s précticas informales v Ias estrucnuras organizativas en i escenaro dado, Los

inceniivos que crean dan forma z las acciones de fos funcionarios puiblicos. Las instituciones coinciden con

las organizaciones, pero no son sinénimos de ellas. “Reforniing Public Instituions and Strengthening

Governance, 1 World Bank Strazegy Report”, noviembre de 2000, p. X1

* Vease Naim, “Fads and Fashion in Fconomic Reforms: Washington Consensus or Washington
Confusion?, 26 de octubre de 1999; borrador del documento presentado en I Conferencia de FMI sobre
Beformas de Segunda Generacin. De maners parecida, en suinforme de Desarrollo Mundia! de 1997, el Banco
Mundiad redescalsrié fa importancia de “el Fstada™, Bse informe, explica ef Banco, fue "Iz colminacion de un
largo proceso de aprendizaie dentro ¥ fuera del Banco acerca de la importancia de las instisuciones para o
desarrollo”. World Bank Development Repart 1997 The Staie in a Changing World

¥ Boycko, Schliefer, Vishny, (1995) Privatizing Russia, p. 9.
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Quizds la vision que los privatizadores rusos compartieron mds fue que el
pueblo ruso, como el resto de los pueblos del mundo, era un “hombre
econdmico”, que respondia racionalmente a los incentivos,

Solo en retrospectiva, los reformadores se percataron de que Jas instituciones
que impedirian el saqueo, asi como los incentivos que lo promovian, sen
predicados necesarios para reformar.

En segundo lugar, la experiencia con Ja gobernanza en Rusia, y en otras partes,
confirmé nuevamente que nada sustituye al “conocimiento local”. En su informe de
2000 sobre [a gobernanza, el Banco Mundial dijo que el personal del Banco se habia
“apresurado en recomendar” “las mejores pricticas” en escenarios “sin prestar
mucha atencién al impacto de las diferencias entre los paises respecto a las
perspectivas de €xitc”. La “sabidurfa comin” obtenida de I experiencia reciente,
explicé el Banco en 2000, incluia: “que los proyectos probablemente no tendrian
€xito cuando no tenian en cuenta totalmente las complejas realidades politicas e
institucionales sobre el terreno” ¥

En tercer lugar, los reformadores volvieron a darse cuenta de que ¢l
conocimiento local incluye no sélo el conocimiento sobre otras cudsuras, sino ef
conocimiento de la historia propia. La “Reinvencion del gobierno” de Ia
administracion de Clinton procedi6 como si ignorasa que su supuesta cura para los
males del “Gran Gobierno” —reducir ] nimero de servidores piblicos a favor de
personal privado— habia estado funcicnando desde mediados de siglo. Por
ejemplo, el gobierno anuncié que remediaria la disfuncion del Departamento de
Energia {DOE) “privatizando” Ia impieza de los complejos de armas nucieares. Lo
hizo asi evidentemente sin saber que, desde su creacin en la Segunda Guerra

ex privatizador del Banco Mundial, reflexiond lo siguiente en 2002: En conjunio, I
privatizacion rusa flevd a varios resulados distintas, Primero, surgiG uma nueva cleprocracia, Un pequedio
ndmero de individuos, que en su mayoria amasé su rigueza inicial mediante ratos favorables con el gobterno,
0 €l robo directo 2 &, werming controlando gran paree de las principales empresas de Rusia ¥, hasta un punto
nada trivial, al gobierno mismo. Center for Global Bevelopment Working Paper 3, “Buternat Advisors and
Privatization in Transition Economies”, 2002, p. 45 véase también Hoffman, (2062) The Oligarchs: Wealth and
Power in the New Russia,

¥ World Bank, “Reforming Public Institations aad Stengthening Governanee” p, 17,
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Muadial, los complejos de armas siempre habian sido administrados por
vontratistas privados. El gobierno pagd por esta ceguera rdpidamente, pues miles
de millones de dolares en “costos excesivos® produjeron un escdndalo v una
nvestigacion def Congreso.

En cuarto lugar, los reformadores aprendieron {otra vez) que la ciencia social
de las instituciones atn es primitiva. En una retrospectiva de 2002 sobre la funcion
the Jos patrocinadores de fa privatizacion del Banco Mundial, el antiguo banquero
John Nellis* explic:

Ahora es muy comin sefalar que las instituciones importan, pero Djankov y
Murrell muesiran fa escasez de trabajo empirico acerca de la manera en que
funcionan las mstituciones, cdmo ven la luz o cudles tratan de construir primero
los gobiernos reformadores; o, de hecho, si |2 accion del gobierno por crear y
sostener instituciones es del todo eficaz y deseable.

De igual modo, en su retrospectiva sobre el “Consenso de Washington”, al
referirse al trabajo que realizé con Carol Graham, la primera directora del programa
de “gobernanza” de Brookings, Naim explicd que:

Lo que se asume como conocimiento sobre kis reformas institucionales, a
menudo no es nada mds que una sere de hallazgos parciales con poca
capacidad de ofrecer fdrmulas universales, para guiar los esfuerzos
encaminados a mejorar el desempenio institucional en los paises reformadores.

Por Glimo, los reformadores descubrieron {otra vez} la afieja brecha entre Ja
potitica pablica y su puesta en prictica. Refiriéndose nuevamente al Consenso de
Washington, Naim explica;

W Vigase “DOE's Fixedd Price Ulesnup Contracts: Why ate Costs Suili Gut of Control” Hearings Before the
Subcommitwee on Oversight and Iavestigations of the House Committee on Commerce, 1067 Congress. La
Oficina. General de Conabilidad de Estados Unides (el brazo supervisor del Congresc) testificd en s
audiencias que la “iniciativa de privatizacion del DOY habia tenido poce éxito en akcanzar un ahorro de costos,
ngngener ks provectos en calendario u obrener mejoras en ef desempenio de los contratisias”

g Nellis, Working Paper 3, p. 71,
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Por desgracia, la simplicidad relativa v la supuesta fiabilidad del Consenso de
Washington no se vio reflejada en la experiencia con las reformas del mercado
en esta década. Lo gue se puso en practica fue, por lo general, una version
incompleta del modelo y sus resultados fueron muy distintos de lo que fos
politicos prometieron, la gente esperaba v los modelos del FMI v el Banco
Mundial predijeron.

En resumen, los defensores de fa gobernanza pueden tratar de reinventar el
gobierno para el siglo XXI, pero todavia tienen que reinventar la ciencia social, en
fa que se basan sus visiones. Hasta que lo hagan, el propdsito de reorganizar las
instituciones humanas estard en conflicto con los limites del entendimiento
humano.

El imperio de la ley y el imperio de la rendicién de cuentas

Los limites del rey fildsofo confirman que un gobierno de hombres debe, atin, estar
limitado por reglas. La experiencia de Estados Unidos en el siglo XX es un ejemplo
del reemplazo del imperio de la ley por la rendicién de cuentas como el principio
rector de la gobernanza.

La Constitucion de Estados Unidos es la ley fundamental que define los limites
de la autoridad ptiblica y protege a los ciudadanos del abuso de los funcionarios.
Con excepciones limitadas, las restricciones que la Constitucion establece a la
conducta no se aplican a la conducta de actores privados. Ademds de ia
Constitucion, Estados Unidos ha promulgado numerosas leyes que definen aun
mds la autoridad de los funcionarios piblicos y protegen a los ciudadanos del
abuso gubernamental. Por ejemplo, los funcionarios estin sujetos a reglas que
limitan su pago, definen el conflicto de intereses y exigen transparencia que no se
aplican a terceros, incluso cuando éstos realizan el trabajo del gobierno.#

GESTION ¥ POLITICA PUBLICA

La Jey estatutaria y las politicas regulatorias de Estados Unidos exigen que ios
funcionarios sean responsables del trabajo bisico del gobiemo ® Si se acata el
requisito, tiene mucho sentido permitir que los contratistas del gobierno y otros
terceros trabajen bajo reglas menos rigurosas. Por ejemplo, las reglas de conflicto
de intereses aplicables a los servidores publicos, como los empleados del
Departamento de Energia, les impiden trabajar para una compania energética v el
DOE. Esta prohibicion no se aplica a los contratistas, con base en la teorfa de que
los expertos privados pueden ser valiosos debido a su trabajo en el sector privado
y por la suposicion de que este trabajo serd supervisado por funcionarios libres de
conflictos.

Pero ya no puede suponerse que los servidores piiblicos tienen las habilidades
y la experiencia necesarias para supervisar al personal del sector privado. Por
efemplo, en 1993, el secretario de Energfa dijo al Congreso que los funcionarios
eran incapaces de controlar a los contratistas y solicité una reforma de los
contratos.” El esfuerzo del DOE por “reformar” la contratacion mediante la
"privatizacion” fue, como se sefiald, un fracaso rdpido v costoso. En 2002, el DOE
dijo que tenia 14,700 funcionarios; no sabe cudntos trabajan para él por contrato,
pero calcula que el nimero supera los 100 mil. Ahora, el gobierno de Bush busca
“subcontratar” mds puestos del servicio civil del Departamento de Energia sin
reflexionar que desde hace mucho se considera que el personal existente del
servicio civil es inadecuado para controlar la fuerza de trabajo de los contratistas.

Sin embargo, un empleado del DOE no puede trabajar al mismo tiempo para el
gobierno de Estados Unidos y, por ejemplo, para una compaiifa petrolera, Los
contratistas del DOE si pueden hacerlo, v lo hacen con frecuencia. Esto sucede a

2 Egre principio legal sigue siendo reafirmado pues el personal privado aumenta y el personal pdblico
disrinuye. Véase U5, Office of Management and Budge:. Circular A-76 “Performance of Commercial Aciivities”
{le exige 4 los funcionarios que “desempenen funciones inherentemente gubernamentales”™, y 41 US. Code
Section 501(2)(a) (e exige a las dependencias que identifiguen Jas actividades que no son “inherentemente
gubernamentales” parz gue puedan subconsratarse.

* yéase e testimonio del secretario Hazel O'teary, en "DOE Contract Management: Hearings Before the
Subcommittee on Oversight and Investigations of the House Committee on Energy and Commerce”, 103d
Cong,, 92, 111 £199%),

Big “Agends Administrativa” del gobierno de Bush refleiz un interesante aprendizaje de 12 experiencia
de la “Reinvencida del Gobierno™ de Glinton. Al tomar posesion, el gobierno de Clinton prometio reducir el

1 Cuttman, “Dublic Purpose and Private Service”, pp. 895.001,
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pesar que desde hace tiempo se reconoce que no puede garantizarse que la
capacidad de supervision de los funcionarios le pida cuentas o controle los
conflictos de intereses de terceros. De hecho, como descubri6 el Senado de
Estados Unidos, el DOE desconocia por completo que los contratistas empleados
para trabajar en asuntos delicados de seguridad nacional también trabajaban para
intereses extranjeros potencialmente adversos sobre los mismos temas %

En el ¢aso del Departamento de Energia de Estados Unidos, ¥ otras
dependencias  estadunidenses que también dependen de personal no
gubernamental, existe poco apoyo politico para aumentar el nimero de servidores
pablicos, incluso ante las pruebas de sus recursos limitados.” Més bien, la apinion
de los dos partidos parece ser que la fuerza de trabajo oficial puede “hacer mds con
menos” y que, en todo caso, nuevos mecanismos de “rendicién de cuentas”
asegurardn que se rindan cuentas del trabajo publico, sin importar quién lo
realizara,

La l6gica de la rendicion de cuentas

Tal vez la “rendicion de cuentas” sea un buen reemplazo del siglo XX para el
“imperio de la ley”. Sin embargo, primero debemos saber qué quiere decir el
concepto, y cudn bien funciona. Las respuestas basicas a estas preguntas no son tan
dificiles como podria suponerse.

Los medios basicos de la “rendicion de cuentas” son finitos, v ficilmente
aparentes si se revisa la literatura sobre Iz gobernanza. (Estos medios bésicos son,
desde luego, renombrados v refinados constantemente por Jos consultores e

tasnafic det servicio civil en cientos de miles de puestos de trabajo, Bn reuospectiva, esta promesa fue criticada
de ser una reduceion “arbitraria” sin contemplar ks necesidades de “capital humano” de la fuerza de trabajo de
los funcionarios. Ef goblerno de Bush tiene cuidado de decir Gue no necesita una reduccion en el ndmero de
funcionazios; mds bien, necesita que el trabajo que ahora tealizan Ios servidores piblicos que puedan realizarlo
erpresas comerciales sea puesta 2 competr entre el servicio piblico y ofenantes privados, ¥ que “gane el
mejor”, 1a Agenda Administrativa de Bush aparece en sH€”\?a%.2__.xa:o:mn.mcicaUé:amﬁ\@wo%\msmaﬂ.
£

P % Véase Guiman, "Peblic Purpose and Private Service™, pp. 899-900.

7 Como se dijo, los programas de Bush y Clinton se enfocaban en reduscir el servicio civil y subcontrarar

mas .
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investigadores que buscan crear y comercializar innovaciones en la técnica de la
rendicion de cuentas.)

En primer lugar, la rendicién de cuentas incluye la competencia, tanto entre
competidores comerciales como entre grupos de interés. Bl uso del concepto de
competencia para estructurar el gobierno no es nuevo, Los redactores de la
Constitucion de Estados Unidos usaron mucho la visién de la Hustracion escocesa
de que las “facciones” podtian ser neutralizadas si se enfrentan unas con otras. ®
Como un medio de la rendicién de Cuentas, fa competencia supone
razonablemente que a los competidores les interesa vigilarse entre sf y “procurar
que el sistema sea honesto”, La rendicién de cuentas también supone, aunque esto
s menos obvio, que todes los intereses estdn adecuadamente representados ¥
UENEN recursos para promover sus posiciones.

En segundo lugar, la rendicidn de cuentas incluye técnicas administrativas
modernas, particularmente fas tantas especies que se ubican bajo el género de
“desempeno” (por eiemplo, contratacién por desempefio, organizaciones hasadas
en desempefio, incentivos por desempefto). Aqui, mpoco, el CONCepLo
subyacente no es nuevo.® Sin embargo, la interpretacidn econdmica moderna vla
computarizacion permiten aplicar este concepto 4 los complejos escenarios
actuales,

En tercer lugar, la rendicién de cuentas incluye “transparencia” o, segtin la
famosa frase de Louis Brandeis, de la Suprema Corte de Justicia de Estados Unidos,
la idea de que “la luz del sal es ¢l mejor desinfectante”. Se espera que la
transparencia sirva el doble papel de disuadir la mala conducta (por el temor de ser
descubiento} v le proporcione a los de fuers (por ejemplo, competidores o
participes) los medios para detectarla y corregirla.

# Bste principio de control fue expresado de forma muy precisa por James Madison, une de los principales
redactores de Ia Constitucion de Estados U idos, en B federalista, nom, X {uao de una serie de articulos
escritos por Madisen y otros en defensa de iz ratificacion de fa Constirucitn),

 por eiemplo, la obra Educarion and the Cuft of Efficiency (1962} de Raymond Callzhan describe el
surgimiento v la caida del esfuerzo por aphcar medidas & incentivos del deserpefic en ks escuelss
estadunidenses durante los primeros afios de! siglo XX,
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Estos mecanismos modernos y tradicionales de rendicion de cuentas tienen un
valor innegable, Sin embargo, hasta zhora han sido complementos del gobierno,
pero no Io han sustituido.

Los “fundadores” de Estados Unidos reconocieron que fas fuerzas competitivas
(“facciones™) podrian ser aprovechadas para servicio del gobierno, pero vieron las
fuerzas competitivas como una ayuda v no un sustituto del gobierno. 1a historia
también muestra que las medidas def desempedo son importantes, pero no una
panacea; particularmente cuando se aplican a fines publicos. las medidas del
desempefio para muchos fines publicos —tales como la educacion, la atencidn a Ia
salud, Ia investigacion y el desarrollo— a menudo son dificiles de medir, En muchos
casos, los recursos no estdn automdticamente disponibles para medir el
desemperio. §i resuita que el desempeno es deficiente, puede que no siempre
estén a la mano los encargados de desempeniar servicios piblicos vitales, o puede
que sean muy caros.

La revolucion de ta informacion, sin lugar a dudas, afectz la disponibilidad y el
potencial de esos mecanismos tradicionales de rendicion de cuentas. Pero,
obviamente, fa Internet ofrece un profundo avance en el valor de transparencia,

Al mismo tlempo, las espectaculares quicbras de Enron, Worldcom ¥ Otos
gigantes corporaiivos de Estados Unidos estin ocasionando que se reconsideren
los mecanismos corporativos de rendicion de tuentas que sirven de modelo 4 la
gobernanza,” Las quichras de corporaciones de Estados Unidos estdn ocurriendo
a pesar de décadas de sofisticados requisitos de transparencia (reglas fijadas v

M yeanse, por ejempio, las nows 38 v 46, v Peck v Scherer, (1962) The Weapons Acquisition Process; An
Econgmic Analysts.

* por gjerple, 1as “opeiones de acciones™ administrativas, concebridas por fos estudios de f economia
como un medio para alinear los intereses de la administracion v Hnistas, proporcionazon a los gerentes
o8 incentives para manipular s resultados, Vease Johu Cassidy, “The Greed Cycle: How Corporate America
Went Our of Control”, The New Yorker, 22 de septiembre de 2002,

Ademis, el “balance final", 2l ver la medida clisica del desermperio, va no pavece fan senciflo, U asesor
de inversiones de Wall Streer le explicd a The Wall Street Journal:

Existe un nivel adicional de confusion acerca de cudles ingresos son correctos. Antiguamente, todos
usdbamos ingresos de operaciGn, Ahpra, estamos en un punto en donde la gente no sabe st debe usar ingresos
de operacion, ingress jcontzbles] GAAP, o si debe exciuir opiones y buena voluntad, nuevas suposiciones
sobre fondos de pensiones, ercéters. “Two Pros Draw Widely Different Picrures of Future”, Wadl Street fournal

30 de septierabre de 2008, p. L.
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vigiladas tanto por ef gobierno como por terceros, tales como empresas contables
privadas, medidas e incentivos del “desempeno” desarrollados por prominentes
consultorfas  comerciales y eruditos, asi como la vigilancia propia de los
competidares).

En pocas palabras, los mecanismos de rendicion de cuentas det siglo XXI no
han sido panaceas en la €poca de una capacidad de supervision gubernamental
sustancial; debemos seguir preguntindonos cémo puede garantizarse su éxito en
una época de una capacidad de supervision oficial disminuida,

¢Rendicion de cuentas a quién? Expertos, intereses y poder

El compromiso con la rendicién de Cuentas plantea la siguiente pregunta;
“irendicion de cuentas a guién?”,

Al aplicar los mecanismos de rendicion de Cuentas que se anatizaron arriba,
¢quien determinard qué compelidores seran escuchados? (Quién determinars Jas
medidas de desempefio y quién evaluard el desempeno? ¢Quién determinarg qué
informacién debe ser publica, quicn tendrd acceso a la informacion ¥ a qué costo?

Las respuestas a estas preguntas son apremiantes alli donde los defensores de
la gobernanza proponen reorganizar ias relaciones de poder existentes Y 8¢ sabe
poco sobre la ubicacion del poder en las nuevas relaciones que estdn siendo
creadas,

Hasta que fa atencion mundial se enfocd en ef triunfo de fa “cleptocracia” por
medio de la privatizacion rusa, la gobernanza, como se sefiald antes, no se habia
detenide a pensar en las maneras en que la reforma podia ser usada para consolidar
el poder. Ahora, el programa sobre gobernanza del Banco Mundial, entre otros,
estd dedicando 1 atencion necesaria 2 esta cuestion,

 Véanse, por ejemplo, “Seize the Suate, Seize the Day: State Captare, Corruption, and Influence in
Transition Economies” (World Bank Policy Research Working Paper 2444}, septicrmbre de 2000, 1. Heliman, G.
Jones y D. Kaufmann, “Confronting the Challenge of Stae Capture in Transition Economies™, septiembre de
2001
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Incluso asi, se presta poca atencion al poder v los intereses de las elites que
dirigen las reformas de la gobernanza, 2 meaudo desde el extranjero, ™

En sus clasicas conferencias sobre politica y ciencia como vocacion, Max Weber
seiiald que, si bien Ia pasién por hacer el bien es fundamental para esas
profesiones, las condiciones externas de ios profesicnales necesariamente rigen su
comportamiento. Los intereses de los que promueven la gobernanza
probablemente también son una mezcla de idealismo personal, compromiso con la
disciplinz v las limitaciones impuestas por las instituciones en las que trabajan los
expertos, la ambicion personal y la necesidad de ganarse ia vida,

En primer lugar, los expertos en gobernanza dicen (ue su trabajo es guiado por
su disciplina dentro del marco de valores proporcionado por otros. Por ejemplo, al
revisar en 2002 los efectos distributivos de 12 privatizacion, John Nelfis y Nancy
Birdsall (antiguos funcionarios multilaterales que ahora trabajan en una ONG)
explican:*

Damos por hecho que ¢l objetivo central de I privatizacion en las €COoNoMias
en desarrollo v transicion ¥, para el caso, en las economias industrializadas, ha
sido garantizar una mayor eficiencia para la economis en sy conjunto [

Cuando se han considerado asuntos distributivos, por Io general han sido
ideados en el contexto de engrasar las ruedas...

s
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En segundo lugar, ahora, como en la ¢poca de Weber, los reformadores no
viven solo de pan. 1a comercializacion y venta de pericia, sea mediante compafias
consultoras lucrativas u ONG no lucrativas, think tanks v universidades, es un
negocio. Los imperativos de los ciiculos de mercado limitan la estrategia de
reforma. Por ejemplo, un estudio de Transparencia Internacional explica que la
Organizacion elige una estrategia de “construccion de coaliciones” que limita sus
investigaciones sobre Ia corrupcisn, *

De hecho, como sefiala una retrospectiva del Consenso de Washington por el
acuflador del término, fa comercializacién de ideas amenaza con devaluar el
vocabulario tanto de la pericia como de Iz democracia,™

s
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Como economistas [...] no podemos pretender hacer juicios de valor acerca del
equilibro correcto, cuando existe une, entre los resultados de I eficiencia vla
equidad. Pero podemos tratar de evaluar la naturaleza de cualguier equilibrio,
o complementariedad, para ilustrar el debate publico sobre las decisiones en
materia de politicas piblicas y programas que, a fin de cuentas, se toman en Ja
arena politica.

1a batalla de ideas econémicas |...] es librada en gran medida con retorica. El
uso de un término con dos significados y fuertes dejos ideoldgicos puede, por
tanto, plantear graves peligros no sélo de ser malentendido, sino también de
predisponer, ivoluntariamente, los objetivos de las politicas pablicas.

Respectoa la controvertida pregunia de los fines de la privatizacion ~-eficiencia

En tercer lugar, la pericia en la gobernanza esta limitada por las demandas de
y/0 equidad—, explican:*

poder para actuar antes de entender, o quizas a pesar de ello. Nellis, ai reflexionar

o P . o N n . . .
% Véase Fredrik Galrung, “A Global Network to Curh Corruption: The Experience of Transpareacy
B , N ) o ) wa International”, en Anne Florini (ed.}, The Third Force: The Rise of Transnational Society, Carnegie, 2000, En
" Por ejemply, el goblerno de Bstados Unidos entregl la administracion de fondos estadunidenses para ia pagina 25, Galiung expiica que:

Ja reconstruccidn de Rusta a asesores no gubernamentales de la Universidad de Harvard, sin saber que esos Uno padria, por ejemplo, querer trabajar con <l gobiermo v ef sector peivado en el foralecimiento dej
asesores estaban exponando corrupcidn v o reforma, Véase Wedel, {1998} Colfision and Collusion: The o sistema de adquisiciones de un pafs, mientras que al mismo mﬂ:uo expone las pricticas corruptas de esas
Strange Case of Western Aid 1o Bastern Burope 19851998, Descie entonces, et gabierno de Estados Unidos ha i fismas compaiiias v funcionarios pblicos,
preseriado una demandz de “reclamaciones fraudulensas” contra Harvard por fos dafics, pice

e
R

Galtung informa que 2 los capitulos aacionales de Transparencia Irsernacional no se les permite

S micdealt © Nale W ivatizasion” eyt \ .
Birdsall y Nellis, “Winners and Losers: Assessing the Distributional Impacts of Privatization , Center for ‘emprender investigaciones de acusaciones individuales de corrapcin”. k., B 37

Global Development Working Paper No. 6, 2002, p.3

s TN e ' . . " "
S o 7 b 57 Williamson, “What Should the World Bank Think about the Washington Consensus?, World Bank
., p. v E Obserser, vol. 15, nim. 2, agosto de 2000, pp. 241264,
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sobre el papel que €1y otros “asesores externos” del Banco Mundial desempeniaron Kﬁm& En resumen, los intereses de los promotores de a gobernanza y su relacién con
en el programa de privatizacion rusa, explica:® & - las estructuras de poder institucionales para las que trabajan, influyen en la annﬁs
W%& ¥ el cardcter de las reformas de fa gobernanza de modos que exi €N una arencion
x@mﬁ; " b g q 35
Por qué nadie penso en Rusia: *Una buena parte de fa respuesta radica en el W; constante.
; nictracic B
modo de pensar y Jos incentivos del personal y la administracidn de IF1, con su mww

énfasis en la accion, de hecho, la accion este dfa [...] presién politica externa i
influida por las politicas de donantes [...] y esta presion sustraida en gran parte
de la cantidad de escrutinio y credulidad aplicada a los paquetes de préstamos.

Las caracteristicas de la gobernanza:
a la experimentacién le hace falta la rendicion de cuentas

Ante el surgimiento de defectos v conflictos dentro de Ja gobernanza, muchos de
sus defensores estdn mostrando caracteristicas admirables para reflexionar sobre
las consecuencias de sus ideas. Fsas autocriticas son bieavenidas, serias y reflexivas.

En cuarto lugar, ast como la gobernanza ensefia que la simbiosis entre e Estado
y sus clientes puede ser disfuncional, igual puede ser la simbiosis entre

AR

‘ s : : . < o it Py

profesionales, burocracias y politicos de la gobernanza. mw Al mismo mmacoﬂ w,.cmmnnm: que ios defectos y E%HSW %Ewo defa mwwﬂw%&

Por ejemplo, el requisito burocrdtico de que los receptores de ayuda acaten las 5, no se resuelven @::.z%mm v que 2 la gobernanza deberfa servidle 1a aplicacion de
“mejores pricticas” puede parecer un saludable companero para el llamado de los o sus medidas de rendicidn de cuentas a fa reforma de Ia gobernanza en s,

expertos a identificar las mejores pricticas. Sin embargo, como lo confirmé el e En primer lugar, las autocriticas confirman que et conocimiento comparativo de

s

Banco Mundial, las “mejores pricticas” también han resultado la manera més ficil
de las burocracias para obtener el visto bueno de los expertos para financiar
actividades que no son apoyadas por el requisito de conocimiento tocal.

De igual modo, ef concepto de “experimento” —un término comodo tanto para
€Xpertos como para politicos— pareceria ofrecer un saludable puente entre el
conacimiento experto v la aplicacion prictica. Sin embargo, como en el case de Iz
“mejor prictica’, el uso del término también podriz racionalizar una alianza
disfuncional entre politicos y expertos. El compendio de “Gobernanza de Mercado”
de Harvard advierte “a los colegas eruditos” que deberfan esperar ser llamados para
apoyar Iz accion politica; a pesar de gue la investigacion estd incomplesa:

tas instituciones sociales sobre e} que se basa Ia gobernanza es dificil de £ONSEGUIT,
y que con mucha facilidad pueden tomarse atajos simplificadores que evitan fa
complejidad. 1a buena noticia es que los defensores de la gobernanza ahora
parecen estar conscientes de las dificultades de lograr el entendimiento reguerido,
La mala noticia es que este conocimiento sigue siendo dificil de obtener.

En segundo fugar, la gobernanza no estd reflexionando mucho sobre el
conflicto entre sus propuestas de reestructuracién v la necesidad de que el imperio
de la ley gobierne 2 los que estdn reemplazando ai Estado en e} desempeiio de fines
pubiicos. En cambio, propone el tmperio de la “rendicion de cuentas” como
reemplazo del imperio de la ley. Sin embargo, los defensores de la gobernanza no
han mostrado si su arsenal de mecanismos de rendicién de cuentas, si hien
necesarios, sera suficiente para hacer el trabajo.

En tercer lugar, después del fracaso ruso v 1as pruebas de que las reformas
como I privatizacion pueden mejorar Ia eficienciz a costa de la equidad
distributiva, la gobernanza estd recurtiendo a fa posibilidad de que su desafio a las
burocracias estatales pueda simplemente ayudar a reconcentrar ¢l poder del que

la capacidad de estas nuevas formas de gobierno para responder a las
necesidades piblicas mientras contintian reduciendo ef tamafio del Estado hard
que la experimentacion con ellas sea irresistible para los politicos.”

. JmMMm:EM hwaﬁ.moa and Privatization in Transition Economies”, Center for Global Development, Working
Faper Number 3, febrero de 20062.
y - -
¥ Harket Governance, gp. 2021,
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no se rinde cuenta en nuevas formas® Esta atencién es bienvenida, pero la
atencion hacia las relaciones entre el poder v Ia pericia del “lado de la oferta” de la
gobernanza (los defensores de la gobernanza en paises donantes) sigue siendo
limitada.®*

A la luz de los antecedentes mezclados, los defensores de la gobernanza
proponen seguir expetimentando, lo que permitird reatizar el ajuste necesario para
lograr €l éxito. Por ejemplo, el Informe sobre Gobernanza del Banco Mundial de
2000 explica el descubrimiento del Banco en el sentide de que la constante
busqueda de conocimiento local es importante porque revelard los “incentivos
reales para la puesta en practica™* De igual modo, la valiosa recitacion que ef ex
funcionario del Banco Mundial, William Easterley, hace de los puntos flacos de la
teoria econdmica que respalda los programa de desarrollo del Banco concluye que
las soluciones, de todos modos, serdn encontradas una vez que los incentivos estén
bien alineados.®

Esta caracteristica de seguir experimentando puede, en Ultima instancia,
resultar valiosa, pero mientras tanto debe ser llamada a cuentas.

En primer ugar, fa transparencia debe aplicarse tanto a 1a oferta como a la
demanda de la gobernanza: (1) transparencia de los intereses de los que
promueven la gobernanza, v las relaciones entre la pericia y el poder de I
gobernanza; (2) transparencia de los efectos de las reformas de la gobernanza
sobre Ia redistribucion de poder.

En segundo lugar, la competencia, como la gobernanza misma lo estipula, es un
medio saludable de garantizar ¢] desempeiio de la gobernanza. Los defensores de
la privatizacion rusa ahora reconocen sus puntos débiles, pero de todos modos

¥ yéuse, por ejemnply, el trabajo dtado ameriormene sobre la “caprura det Bstado” que estd siendo
realizado por el Programa de Gobernanza y Reforma de Secror Pablico del Baneo Mundial,

8 acraalmente, €l debate evd siendo provocado por los escrivos v las pléticas de Joseph Stighitz, ganador
del Premic Nobel v amtiguo funcionaric del Bance Mundial, Véase, par ejemplo, (2002) Globalization and
ifs Discontents.

& “Reforming Public Institutions and Strengthening Governance™ p, 17,

& Basterly, {2001} The Elusive Quest for Growth: Economists Misadventures in the Tropics. Luego de una
revision de décadas de teoria econdmica inadecuada, Basterly concluye, en la paging 290, que “la manera de
seguir adelante debe ser crear inventivos para el crecimiento de I rinidad entre gobiernos, donantes e

individuoy”,
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sostienen—incluso @ posteriori— que no habia alternativas, Por lo tanto, €l antiguo
privatizador del Banco Mundial, Nellis, explica;

Es la incapacidad de construir una declaracion opuesta politica/administrativa
persuasiva que le diera peso al argumento de la realpolitik de los reformadores
y sus seguidores cercanos; esto es, que la mezcla de fuerzas politicas a
principios de la transicion de Rusia condujo casi inevitablemente 2 los
resultados de la privatizacion que uno vio, y lo que los reformadores pudieron
lograr fue, en esas circunstancias, justificable ¥ tan bueno como uno podria
esperar...

Segun la propia 19gica de la gobernanza, parecerfa que a la gobernanza le
interesaria garantizar fa identificacion de los medios alternativos para lograr sus
aclamados fines —las reformas de estados disfuncionales y la construccion de
economias y sociedades civiles sanas— y que tengan la oportunidad de ser
sometidos 2 prueba,

Ahora, las reformas de la gobernanza son dictadas por las agencias donantes
como condiciones estereotipadas de las “mejores practicas”. A los potenciales
receptores de ayuda se les exige usar el vocabulario de la gobernanza, crean o no
en ella, v, como se analizd antes, tenga sentido o no. Si se le cree 2 la literatura
sobre la gobernanza, las opciones de privatizacion para Rusia v Europa Oriental
eran dos: privatizar despacio o privatizar ripide. Aparte de Chinz, tal vez, existan
pocos paises que pueden darse el lujo de insistir en el derecho de una diversidad
de reformas ante las mejores practicas impuestas

54 Nl » Working paper 3, pp. 5253, En la pagina 54, Nellis exphica;
No fue que nadie del comité asesor externo vier los problemas potenciales. Pero, de nuevo, la aparenie
supremacia de lo econdmico (resumido en la ides de que si podriamos lograr que i propiedad fuers
“torecta” todo do demés sucederia por s solo) [} que uno nev que aprovechar el momento tl vez fugaz
%; vencit as dudas v las inquietudes.

5 Veéase, por gjemply, Chen Jinghua, “Summary of Twenty-vears' Experience in China's Beonamic
Transition”, bortador para el Simposio "Transicidn Econémica ¥ Marco Institucional”, junio de 2002, Instituto

Chino de Reforma y Desarcofio (ICRDY, Haikou, China,
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En tercer fugar, a medida que i gobernanza prosigue bajo la pancartz de I wm@% Por dltimo, Ia gobernanza, en tanto una reforma desde arriba, puede
experimentacion, la experimentacion soctal debe ser incorporada a las ek aprovechar la atencién a la economia moral: los mmedios de la voz de aquellos que
i

S

e

caracteristicas de la gobernanza. Los polfticos pueden usar el término
“experimento” 2 la ligera v, en teorfa, rendirdn cuentas ante el puiblico de su mal
uso. Sin embargo, cuando el término es utilizado por los profesionales de la

estdn hasta abajo. Los historiadores han descrito desde hace mucho la tradicion
intercultural de resistencia de jos que estdn abajo a las “reformas” que socavan las
expectativas tradicionales de justicia v equidad.” 1aldgica y la fe de los excluidos

A
P

i

&
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gobernanza para justificar la aplicacién de Iz llamada pericia cientifica social, se
fequiere mds. Los experimentos en gobernanza, como sefiala el volumen
“Gobernanza de Mercado” de Harvard, pueden estar comprometidos al principio
por demandas politicas o burocréticas de que los “experimentos” avanzan antes del
entendimiento experto. Los expertos deberfan tener un protocolo bien pensado
para abordar este dilema ético predecible,

Los investigadores biomédicos han reconocido que fa revelacidn y el
consentimiento, la consideracién rigurosa de costos y beneficios, y la consideracion
de equidad en fa eleccion de aquellos a los que se ofrece la oportunidad de
participar en experimentos, son presrequisitos de la experimentacion ética con
seres humanos. Cuando los experimentadores biomédicos usan sujetos de otras

bien podria proporcionar una clave para entender v tratar las disfunciones gue fa
gobernanza pretende enfrentar v curar.® [f&:
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‘Vicente Ugalde

Sobre la digitalizacién de
tramites administratiyos en
la transicién al “e-gobierno”

mw uso de las tecnologias de informacicn v de comunicacion (TIC), especialmente
de la Internet como un mstrumento que permite ai gobierno alcanzar mayor
eficiencia v eficacia en el desemperio de sus actividades, parece estar exento de
todo cuestionamiento. Poco ge pone en duda la bondad instrumental de J4 Internet
¥ menos aun cuando se trata de poneria al servicio del gobierno, Asistimos asf, a la
emergencia de una suerte de “consenso informatico” en el cual ¢l “gobierno
electronico” tiende a ser concebido como el instrumento clave de i
modernizacion administrativa, Han surgido de esta manera up confunto de
fepresentaciones ligadas a la idea de que un gobierno moderno, eficiente e incluso
eficaz, es un gobierno que estd en la Internet. Entee Jos SUPUESLOS €n que Se apoya
esta idea, sobresalen ciertas creencias asociadas a fas ventajas de ese recurso
teenologico como vehiculo de comunicacion de datos y de intercambio de ideas,
como herramienta de rendicion de cuentas e incluso, como instrumento 4] servicio
deia democracia, 0 como es Namada, de la “tiberdemocracia”. Predoming asf una
vision que priviiegia el papel de estas tecnologias para el cumplimiento de
funciones gubernamentales ¥ en cambio, se discute menos la forma en que

gestion piiblica debe Organizarse v transformarse para mejor aprovechar las
Ventajas gue ofrecen las TIC.

B autor es candidato a doctor en Derecho Piblic por la Universidad Pars I Panthéon-Assas, adscrit 4l

Centro de Eswdios e Investigaciones en Ciencigs Administrativas (CERSA). Direccidn electronica:
vicente. ugakle@wanadoo fr.
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