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SHAHID JAVED BURKI

Vice Presidente

GUILLERMO PERRY

Economista Jefe

Oficina Regional para América Latina y el Caribe

Estimado colega:

Un Estado nacional que absorbe un 30, 40 o 50 por ciento del pro-
ducto bruto interno es un fenémeno propio del siglo veinte. En el
siglo XIX los presupuestos de los estados nacionales eran mucho
menores. Fl crecimiento del Estado en nuestro siglo estuvo impulsado
por la necesidad de cumplir con objetivos esenciales del desarrollo
humano: el bienestar social, la educacién universal, la seguridad social y
la cobertura de los servicios de salud. En este proceso, sin embargo,
hubo ineficiencias y en muchos paises el Estado intervino en campos
en que su presencia no era necesaria y llegé a ahogar al sector privado.

Mas alla de la discusidn sobre el tamano del Estado que acapara
recursos y ahoga a la economia, esta el analisis de las verdaderas fun-
ciones de éste y de las modalidades en que el Estado debe intervenir
en los procesos econémicos. En el Banco pensamos que enfocar el
tema de la reforma del Estado exclusivamente desde la tematica de
su tamafio claramente no es suficiente, aunque nos parece que por
regla general el Estado en la region debe reducirse.  Pero, como
sefialan Vito Tanzi y Ludger Schuknecht en un reciente trabajo, las
sociedades modernas han aceptado que el Estado debe desemperiar un mayor
papel en la economia y debe perseguir objetivos como la redistribucion y el
mantenimiento del ingreso. No es posible volver atrds. Para la mayoria de los
ciudadanos, el mundo es mejor ahora que hace un siglo.” Lo que es nece-
sario para avanzar cs concebir, y perfeccionar, las nuevas modali-
dades de cémo el Estado se relaciona de manera eficiente con el
mercado, con las comunidades locales y con la sociedad civil. Estas
permitiran al Estado crear y garantizar los espacios en que el sector
privado puede contribuir a la realizacién de los grandes objetivos
del desarrollo humano, y también, por la necesaria interacciéon de la
politica y la economia, profiindizar la Democracia.

En este folleto damos a conocer algunos de los campos de
investigacioén que el Banco esta ampliando con respecto a estos
temas y algunos proyectos que los paises de la regiéon han encarado
para llevar a cabo estos objetivos. Consideramos que la reforma del
Estado es esencial para lograr el bienestar social y desarrollar la
democracia en el hemisferio. El Banco es consciente de que la tarea
de reformar ¢l Estado es el desafio politico mis dificil, y uno de los
desafios intelectualmente mis interesantes, que enfrentan los paises
Iberoamericanos. Por ello nos interesa estar presente en las
reuniones en que se trata el problema del Estado y la Democracia.
De las deliberaciones de los pueblos podemos recoger orientaciones
y valores para proporcionar una ayuda més eficaz a los paises.

Atentamente,

Darzat Syowed Rode .
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PROYECTOS DE

MODERNIZACION Y PRIVATIZACION
EN AMERICA LATINA Y EL CARIBE

PAIS PROYECTO FECHA
Argentina Reforma del Sector Pablico 1991
Argentina Administracién de Impuestos 1992
Argentina Mercado de Capitales 1994
Argentina Mercado de Capitales 1994
Argentina Empresas PUblicas 1993
Argentina Empresas Pablicas 1991
Argentina Empresas de Exportacién 1996
Argentina Desarrollo Provincial 1 1991
Argentina Desarrollo Provincial 11 1995
Argentina Reeforma Provincial 1995
Argentina Desarrollo Municipal 11 1995
Argentina Desarrollo Sector Minero 1996
Argentina Inversion Pablica 1996
Argentina Reforma Bancaria 1996
Argentina Modernizacién Sector Salud 1996
Bolivia Reforma y Capitalizacion 1995
Bolivia Finanzas Publicas 1T 1991
Bolivia Desarrollo Privado 1990
Bolivia Reforma Judicial 1995
Bolivia Medio Ambiente Mineria 1996
Bolivia Programa de Capitalizacién 1996
Bolivia Finanzas y Sistema de Pension 1996
Bolivia Administracién Econdmica 1989
Brasil Reforma del Sector de Salud 1996
Chile Administracién Publica 1992
Colombia Reestructuracién Industrial 1991
Colombia Finanzas Publicas 1994
Colombia IFI Restructuracién 1992
Caribe Region Banco de Desarrollo V 1990
Caribe Region Banco de Desarrollo VI 1994
Rep. Dominicana  Desarrollo de Zonas Libres 1989
Industriales
Ecuador Desarrollo Sector Privado 1993
Ecuador Modernizacion del Estado 1995
Ecuador Ajuste Estructural 1995
Ecuador Reforma Sector Piablico 1995
Ecuador Reforma Sector Judicial 1997
El Salvador Modernizacién Sector Pablico 1997
El Salvador Asistencia Técnica 1994
El Salvador Asistencia Téenica Ampliada 1996
Guatemala Gestion Financiera Integrada 1995
Guyana Crédito Asistencia Técnica 1990
Guyana Administracién Pablica 1993
Guyana Sector Financiero vy Negocios 1995
Guyana Desarrollo Sector Privado 1995
Guyana Desarrollo Sector Privado 1995
Haiti Reestructuracion Industrial 1994
Honduras Modernizacién Sector Phblico 1996
Honduras Modernizacién Sector Publico 1996
Jamaica Administracion Financiera 1991
Jamaica Administracion Impositiva 1994
Jamaica Sector Energético Deregulacion 1993
Desarrollo Sector Privado 1993
Inversién Sector Privado 1993
Jamaica Modernizacion Sector Publico 1994
México Pequeiia y Mediana Industria 1987
México Ciencia y Tecnologia 1992
México Reestructuracion Finanzas 1995
México Sector Finanzas TA 1994
Nicaragua Recuperacion Econdmica 11 1994
Nicaragua Crédito Desarrollo Institucional 1995
Nicaragua Recuperaciéon Econémica Crédito 1994
Nicaragua Recuperacién Econdmica Crédito 1996
Panama Recuperacién Econdmica 1992
Paraguay Desarrollo del Sector Privado 1995
Perti Privatizacion Ajuste 1993
Pert Ajuste Sector Financiero 1992
Perti Privatizacién Asistencia Técnica 1993
Trinidad/ Tobago Asistencia Técenica 1990
Trinidad/ Tobago Reeestructuracion Industrial 1992
Uruguay Reforma Empresas Plblicas 1993
Uruguay Desarrollo Sector Privado 1994
Uruguay Asistencia Téenica I 1989
Venezuela Desarrollo Infraestructura Judicial 1993
Venezucla Asistencia Técnica 1990
Venezuela Reforma Empresas Phblicas 1990
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Yy EL CARIBE

; Qué significa para el
Banco Mundial
la reforma del Estado?

Este folleto explica como el
Banco Mundial entiende la reforma del Estado
en la regién y sirve de introduccién a los estu-
dios, investigaciones y proyectos que el Banco
financia para contribuir a ese proceso ¢n
Ameérica Latina y el Caribe.
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Desarrollo econdmico y la reforma judicial.

Alli encontrara informacién sobre el Banco, sobre
las formas de tomar contacto con el Banco y datos
concretos sobre los proyectos que se encuentran en
marcha y sobre estudios que el Banco ya ha
realizado.

Por ejemplo, los interesados en obtener mayor
informaci6n sobre los proyectos del Banco, pueden
dirigirse a “Country/Project Information” en la
hoja de informacién electrénica, y luego a “Public
Information Center”. Alli encontraran instrucciones
sobre cémo buscar datos sobre proyectos por
region, por pais y por categoria.

4. LLAME A WASHINGTON

Si necesita otro tipo de asistencia, no dude en lla-
mar o escribir a Mario del Carril, en la Oficina de
Asuntos Externos de la Regién de ALC:

1818 H St. N'W.
Washington D.C. 20433
Tel.: (202) 473-6189
Fax: (202) 522-3698
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EL BANCO EN
AMERICA
LATINAY EL
CARIBE

PUBLICACIONES,
CONFERENCIAS E
INFORMACION

1. LA PERSPECTIVA MUNDIAL

El proximo informe sobre el desarrollo
mundial, una publicacién anual del Banco
Mundial, correspondiente a 1997, esta dedicado
a la reforma del Estado con el titulo El Estado en
un mundo cambiante. El informe se publicara en
junio de 1997. Para obtener mayor informacién
sobre esta edicion futura del informe, los intere-
sados pueden comunicarse con el sitio del
informe en la red Internet.

2. LA IIT CONFERENCIA SOBRE EL
DESARROLLO EN AMERICA
LATINA Y EL CARIBE
El regionalismo y el intercambio comercial es

el tema de la tercera Conferencia Anual del

Banco Mundial sobre el Desarrollo en América

Latina y el Caribe. La conferencia se celebrara a

fines de junio de 1997 en la ciudad de

Montevideo con la participacidn de represen-

tantes del sector ptblico, privado y sin fines de

lucro. Se analizara el papel del Estado en el
desarrollo de los mercados regionales.

3. CONSULTE LA RED
ELECTRONICA
Si tiene acceso a “World Wide Web” en la red
Internet, conéctese con la hoja de informaciones
del Banco Mundial. La direccidn es la siguiente:

http://www.worldbank.org

CAUSAS,
OBJETIVOS Y
NATURALEZA
DE LA REFORMA
DEL ESTADO

os gobiernos de la regién han empren-
dido el camino de la reforma del Estado.
Lo hacen en funcidén de sus particulares
necesidades y circunstancias. Pero coin-
ciden en adoptar la estrategia de que es nece-
sario reformar el Estado y fortalecer sus institu-
ciones para mejorar el bienestar de toda la
poblacién. Fueron llevados a este camino por
varias causas. La primera fue la crisis fiscal de los
afios ochenta, vinculada con la crisis de la deuda,
que exigid a los gobiernos una reevaluacién de
las instituciones del Estado en funcién del pre-
supuesto fiscal y de un manejo mas sofisticado
de la macroeconomia. La segunda fue la necesidad
de que las economias sean mas competitivas para
que las empresas de la regidon puedan tener éxito
en un mercado internacional caracterizado por
la libertad de comercio y el libre movimiento de
capitales que resultan de la globalizacién de la
economia. La tercera fue el incremento de la
pobreza, la desigualdad y la violencia social en la
region, que el Estado tiene la responsabidad de
aliviar y reducir. La cuarta causa responde a las
nuevas inquietudes acerca del medio ambiente.
Estas incluyen la necesidad de preservar la biodi-
versidad, que constituye un activo excepcional
de la region cuyo valor econémico aumenta
cada vez mis, y superar el circulo vicioso que se
crea entre la degradaciéon del medio ambiente y
la pobreza. La quinta causa responde a la necesi-
dad de incorporar los nuevos conocimientos
econdmicos y utilizar las enseflanzas recogidas




de la experiencia econdmica internacional de
estos tltimos afios. Por Gltimo, pero no menos
importante, la consolidacién y la profundizacion
de la democracia por medio de los procesos de
descentralizacion impulsan la reforma del Estado
y afectan a todos sus objetivos.

*

EL ESTADOY EL CRECIMIENTO
ECONOMICO

La experiencia de las economias regionales y
los estudios internacionales recientes demuestran
la importancia que revisten para el crecimiento
la estabilidad macroecondmica, la apertura co-
mercial y financiera, la inversién en capital
humano e infraestructura, y un marco reglamen-
tario apropiado que facilite el desarrollo del sector
privado y del sistema financiero. En todos estos
campos el Estado desemperfia un papel central.

Pero esa misma experiencia demuestra que en
todos estos aspectos existen hechos y conceptos
nuevos que exigen modificar la manera tradi-
cional en que el Estado ha intervenido en las
economias latinoamericanas. Para consolidar la
estabilidad macroeconémica no basta con adop-
tar politicas sanas, sino que éstas deben ser
percibidas como estables y “creibles” por parte
de los inversionistas nacionales e internacionales.
La apertura comercial unilateral y las negocia-
ciones multilaterales en el seno de la
Organizacién Mundial de Comercio (OMC), se
complementan con los nuevos esquemas de
integracién econdmica, en lo que se ha dado en
llamar “regionalismo abierto”. Para superar el
atraso en la cobertura y la calidad de la
infraestructura y en el capital humano, y al
mismo tiempo, mantener los equilibrios fiscales,
se requiere la participacion activa del sector pri-
vado bajo la direccién del Estado, que debe
ahora disefar y regular nuevos mercados y
cuasimercados, de modo tal que se asegure una
inversién suficiente, la eficiencia y se garanticen
los derechos de los usuarios. El sector privado
necesita la ayuda del Estado para reducir el costo
de las transacciones, para fortalecer los derechos
de propiedad y la vigencia de los contratos y
para agilizar la solucidén de las disputas comer-

marco institucional y los espacios econémicos de
la economia internacional que mencionamos en
el primer capitulo de este folleto: el nuevo
Acuerdo General sobre Aranceles Aduaneros y
Comercio (GATT), el Convenio de la
Organizacién Mundial de Comercio (OMCQC),
las implicaciones del Tratado de Libre Comercio
de Ameérica del Norte (TLC) y otros acuerdos
similares y la integracién de los mercados de
capital a través de medidas que fomenten el
desarrollo empresarial y la competitividad.

COMO LLEVAR A CABO LA
REFORMA JUDICIAL

Por lo general, la experiencia internacional en
materia de reformas judiciales indica que la
capacitacion, el manejo gerencial de casos, la
automatizacion, la racionalizacién organizativa y
las soluciones juridicas innovadoras u optativas
—que hemos mencionado en este capitulo—
son los vehiculos basicos para el cambio. Una
reforma judicial es ademés un proceso a largo
plazo que requiere la participacion de todo el
sector judicial, y en el que el papel del juez o
del personal administrativo judicial es critico
para el éxito de la reforma. Por eso son
fundamentales los incentivos tales como los
mejores salarios y una clara definicién de la
carrera judicial u otras actividades que
fortalezcan la independencia. La experiencia
nacional ensefia que no sélo es importante crear
consenso a favor de la reforma entre los niveles
mis altos de las diferentes ramas del gobierno y
la sociedad civil, sino que es esencial que los
jueces mantengan el liderazgo y trabajen
conjuntamente con profesionales de diversas
disciplinas y con otros actores del sector para
poner en practica las reformas. El Banco
Mundial recién empieza a apoyar a los gobiernos
que realizan reformas judiciales en América
Latina, y actualmente esta llevando a cabo
proyecto en este sentido en Bolivia, Venezuela,
Scuador y Guatemala.
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desempefiar un papel mas activo en la vigilancia
del ejercicio de la profesion y de los jueces
estableciendo claras normas éticas, que deben
promulgarse y difundirse entre los profesionales
y la comunidad en general.

¢{A QUIEN BENEFICIA LA
REFORMA JUDICIAL?

El ordenamiento juridico de un pais establece
los principios basicos que son esenciales para
que la economia funcione bien. A su vez la
capacidad de hacer cumplir la ley es critica para
un desarrollo econdémico y social sostenible y
requiere un poder judicial que preste servicios
de primera calidad, en forma puntual, equitativa,
efectiva y transparente. En la medida en que
aumenta la actividad del mercado también
aumenta la cantidad y complejidad de las quere-
llas relacionadas con las empresas. Por ello la
capacidad del sistema judicial y juridico para
manejar un volumen de querellas cada vez mas
complicadas afecta el nivel de la inversion
empresarial privada, la eficiencia de los mecanis-
mos de mercado, la percepcién del riesgo inhe-
rente a las actividades mercantiles, el grado de
competencia, y la equidad y la transpariencia de
las transacciones mercantiles. Cuando es nece-
saria, la reforma judicial beneficia a todos: bene-
ficia al sector privado al hacer las transacciones
mercantiles mas predecibles y reducir su costo,
beneficia al sector pablico al establecer mejores
reglamentaciones de los servicios del Estado y
adjudicar las responsabilidades relacionadas con
esos servicios, y beneficia al pablico en general,
aumentando el acceso a los programas y servi-
cios de asistencia juridica y creando confianza en
la sociedad civil. Sorprendentemente, existen
pocos estudios sobre los costos econdmicos de
un sistema judicial y juridico que funciona mal.

LA REFORMA JUDICIALY LOS
CAMBIOS INTERNACIONALES

Las experiencias de otros paises con la reforma
judicial pueden servir a quienes toman deci-
siones politicas relacionadas con el entorno
internacional de un pais. Ello es especialmente
cierto en América Latina donde los Estados
estan llamados a responder a cambios en el
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ciales. La rapida integracion y el vertiginoso
desarrollo tecnoldgico del sector financiero
imponen nuevas demandas al Estado en materia
de regulacién y supervisién. Estos nuevos
hechos y conceptos —credibilidad de la politica
macroecondmica, regionalismo abierto,
cuasimercados para los bienes publicos, reduccién
de los gastos de transaccidn, integracién y
desarrollo tecnoldgico del sector financiero,
descentralizacién— determinan en buena
medida las caracteristicas de la reforma del
Estado. A continuacion se analizan cada uno

de estos puntos.

LA ESTABILIDAD
MACROECONOMICA

En los Gltimos afios hemos aprendido que la
estabilidad macroecondémica, en especial el equi-
librio fiscal, importa mas que nunca en
economias abiertas y afectadas por la volatilidad
de los flujos de capital. También sabemos que la
estabilidad macroecondmica atrae la inversion a
largo plazo y favorece el crecimiento. La region
ha experimentado avances significativos en
materia de estabilizacion. Pero la crisis del peso
mexicano a fines de 1994 y el impacto que esa
crisis tuvo en otros paises de la regién nos han
hecho ver que atn falta mucho para consolidar
la estabilidad.Y que en ocasiones no basta con
adoptar una politica macroecondmica sana: para
que se consolide la estabilidad macroecondémica
los inversionistas tienen que creer en la estabili-
dad v la fortaleza de la politica econdmica y de
las instituciones financieras de los paises. La
credibilidad importa y el Estado y sus institu-
ciones tienen el papel insustituible de crearla y
mantenerla.

Consideremos algunos hechos particulares que
caracterizan a América Latina y el Caribe. La
volatilidad macroecondmica en la regién ha
sido mas alta que en los paises de Asia oriental, y
aun cuando los gobiernos encaran reformas
econémicas y mantienen una sana politica
macroeconémica, no siempre pueden afianzar,
en el corto plazo, la credibilidad de sus institu-
ciones financieras. Por eso el Estado debe mejo-
rar la capacidad técnica y la credibilidad de las
instituciones que formulan y aplican su politica




macroeconémica creando nuevas instituciones o
cambiando la naturaleza de las instituciones exis-
tentes cuando sea necesario, por ejemplo,
estableciendo un alto grado de independencia
del banco central. La credibilidad también exige
modernizar la gestidn financiera del Estado, ale-
jandola de las practicas clientelistas y de corto
plazo que han caracterizado el manejo del
Estado en nuestra region. La integracién de la
gestidn financiera, la modernizacion del manejo
de la deuda publica v de las instituciones que
administran el presupuesto y el sistema impositi-
vo, son reformas del Estado necesarias para
garantizar la estabilidad y la credibilidad de la
politica fiscal. En varios paises de la regioén este
proceso de reforma esta bastante adelantado.

SUMINISTRO DE BIENES
PUBLICOS (INFRAESTUCTURA Y
SERVICIOS SOCIALES)

También hemos aprendido en los Gltimos afos
que los servicios sociales basicos —salud, edu-
cacién— desempeflan un papel definitivo en el
desarrollo, porque el suministro eficaz de estos
servicios mejora el capital humano de un pais,
que a largo plazo es esencial para la competitivi-
dad y la productividad y constituye, en si mismo,
un fin del desarrollo. Ademas, sabemos que la
falta de infraestructura —puentes, caminos, agua
potable, telecomunicaciones, energia— retrasa el
crecimiento y su mala calidad reduce la com-
petividad de la economia. En Ameérica Latina los
sistemas de educacidn, en su conjunto, rinden
menos de lo esperado en funcion del dinero que
se ha invertido en ellos y la cobertura de la
poblacidén es insuficiente en materia de edu-
cacién media y superior. En general, la calidad
de los servicios de salud es deficiente y los
indices de desnutriciéon son elevados. Los sis-
temas de pensiones protegen a un reducido por-
centaje de la poblacion y la cantidad de personas
sin cobertura aumenta dia a dia. Ademas, la
financiacién de estos servicios crea problemas
fiscales y existen retrasos —y altos costos— en el
desarrollo de la infraestructura.

Para mejorar el suministro de bienes publicos
en un plazo corto, sin perder el necesario equi-
librio fiscal, el Estado latinoamericano ha

ha tenido experiencia con los tribunales suelen
prestarle mis confinaza. El sistema judicial es un
servicio publico y debe ser disefiado de tal ma-
nera para que todo el mundo, independiente-
mente de sus medios econémicos, pueda acceder
al mismo.

El acceso a los tribunales puede evaluarse a
través de varios factores: el tiempo que se tarda
en decidir un caso, los costos directos e indirec-
tos del litigio, la capacidad que tienen los usua-
rios potenciales de conocer y entender y seguir
las etapas procesales de un caso. En otras pa-
labras, un sistema judicial puede presentar ba-
rreras econdmicas, psicologicas, de informacion
y fisicas para las personas que necesitan sus servi-
cios. La reforma judicial debe encontrar la
forma de eliminar esas barreras, por ejemplo por
medio de sistemas alternativos de resolucion de
disputas, y una mayor eficiencia judicial que
reduce costos y simplifica los métodos proce-
sales. También contribuye a reducir estas barreras
la existencia de un programa de defensores
pablicos que presta una ayuda legal eficiente y
adecuada.

EDUCACION JUDICIALY
CAPACITACION

La reforma del sistema judicial requiere mejo-
rar la educacién legal. Es preciso instituir un sis-
tema de ensefianza y capacitacion juridica de los
estudiantes, los abogados que ejercitan su profe-
sidon y el publico en aspectos clave de la reforma.
La educacidn juridica al nivel universitario es
importante para el futuro de la profesion legal,
aunque en el pasado han fracasado algunos
esfuerzos en este sentido. Por lo tanto, quiza lo
mis oportuno sea concentrar los esfuerzos en la
realizacion de cursos especificos en escuelas de
derecho y en el desarrollo profesional de los
docentes.

COLEGIOS DE ABOGADOS

El papel principal de los colegios de abogados
es supervisar la profesidon por medio de requisi-
tos de ingreso y de un sistema de disciplina,
proveer capacitacion juridica a sus miembros y
ofrecer servicios legales basicos a la comunidad.
En general, los colegios de abogados deben
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grandes demoras judiciales, bajos salarios, y falta
de personal capacitado y de tecnologia, todo lo
cual impide que los jueces puedan desempenar
eficazmente sus funciones.

LOS CODIGOS DE
PROCEDIMIENTO

Los cddigos procesales proporcionan el marco
para el procesamiento de los casos y constituyen
un elemento importante de la reforma judicial.
En algunos casos, con solo cumplir las disposi-
ciones de los cddigos vigentes puede mejorarse
la situacién, mientras que en otros seria nece-
sario reformar el cédigo. Por ejemplo, aunque
existen plazos definidos para tratar los casos,
éstos regularmente se ignoran porque una de las
partes puede beneficiciarse por la demora, ya
que el dinero en juego puede perder valor como
consecuencia de la inflacién. Los programas de
reforma judicial deben concentrarse en el
cumplimiento de las normas ya existentes, y los
propios procedimientos deben revisarse si fuera
necesario para complementar otras reformas. Si
la reforma del cédigo procesal es necesaria, debe
tormularse primero un programa piloto basado
en el marco procesal e institucional que ya existe.

EL ACCESO A LA JUSTICIA
Obviamente, uno de los temas mas impor-
tantes en la reforma judicial es el acceso a la jus-
ticia. Los tribunales deben estar disponibles
para quienes necesitan sus servicios para propdsi-
tos legitimos, pero el acceso al sistema depende
del funcionamiento de todo el sistema. Mejorar
el acceso a la justicia es esencial para proveer
servicios basicos a la sociedad y poder responder
a los fines de la democratizacién vy la redefini-
cioén de la relacion entre la sociedad y el Estado.
La utilizacién voluntaria del sistema judicial
depende en gran parte de la percepcién que el
publico tenga del sistema. En particular, las per-
sonas de menores ingresos tienden a tener poca
confianza en el sistema, en comparacién con
otros sectores de la poblacidn, pero esta percep-
ci6n puede cambiar. Por ejemplo, en Chile se ha
establecido que s6lo el 20% de los pobres, que
no ha tenido experiencia con los tribunales, le
otorgan su confianza, pero aquellas personas que
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empezado a crear una nueva estructura de pro-
duccién de estos bienes, que estimula la partici-
pacion del sector privado en un ambiente com-
petitivo y debidamente reglamentado. Ello sig-
nifica sustituir un sistema en que el propio
Estado produce y distribuye los bienes pablicos por
otro en que el sector privado es quien los produce y
distribuye y el Estado es quien disefia las politicas y
el marco reglamentario, supervisando su suministro.

La experiencia europea nos ensefia que cuan-
do el Estado monopoliza la produccién y la dis-
tribucién de bienes piblicos, es necesario elevar
la carga tributaria de un pais a niveles cercanos
al 40% & el 50% del producto interno bruto
para poder suminstrar esos servicios en forma
eficaz. Los gobiernos de la regién no tienen por
lo general la capacidad administrativa ni la fuerza
politica para recaudar por medio de sus sistemas
impositivos recursos de esta magnitud, y el resultado
es que el suministro de bienes pablicos es deficiente.

Una solucién es que el Estado establezca insti-
tuciones autbnomas que reglamenten y super-
visen la provision de bienes pablicos producidos
por el sector privado; de esta manera se puede
incrementar la inversién, mejorar la eficiencia y
la calidad, y preservar el equilibrio fiscal. Esta
solucién ha requerido crear mercados, o cuasi-
mercados, antes inexistentes, a través de nuevos
marcos legislativos y regulatorios. También ha
exigido la reglamentacién de los monopolios na-
turales, cuando éstos son inevitables, como por
ejemplo en el suministro de agua y en el acceso a
los caminos de peaje.

Como parte de esta estrategia, el Estado debe
reformar las instituciones existentes para trasladar
parte de sus funciones a los gobiernos subna-
cionales, provincias, municipalidades y otras sub-
divisiones, (véase el capitulo 2), privatizar las
empresas del Estado y corporatizar las que no
puede o no desea privatizar.

En lo que hace a las instituciones del sector
social, es indispensable introducir incentivos que
favorezcan la calidad y la eficiencia.

En la actualidad, en América Latina y el
Caribe el proceso de reforma del Estado estd
relativamente avanzado en materia de creacidén
de marcos regulatorios, infraestructura y en el
campo de la reforma de la seguridad social, pero




aun queda mucho por hacerse en financiacion,
asignacidén de riesgos entre el sector publico y el
sector privado, en el manejo de los riesgos y las
garantias estatales, la presupuestacion de las con-
tingencias fiscales, etc. En el campo de la salud,
algunos paises han iniciado procesos de reforma
en esta direccion. Paraddjicamente, la educaciéon
es el campo mas importante y en el que menos
ha avanzado el proceso de reforma en la region.

CREACION DE UN MEDIO
PROPICIO PARA EL DESARROLLO
DEL SECTOR PRIVADO

Los altos costos de transaccion relacionados
con la proteccién de los derechos de propiedad,
el respeto de los contratos vy los sistemas de re-
solucién de disputas comerciales constituyen una
barrera para el desarrollo y el mejoramiento del
sector privado en América Latina y el Caribe, y
es funcidn del Estado reducir esos costos. En
algunos paises el reconocimiento del derecho de
propiedad no se ha desarrollado uniformemente,
y es dificil lograr que los contratos se cumplan,
mientras que los sistemas para resolver las dis-
putas son costosos, demorados y poco confiables.
Para mejorar esta situacion se requiere reformar
la justicia para hacerla mis auténoma vy eficiente,
tomando en cuenta los criterios modernos de
desarrollo econémico. Ademis, buena parte de la
poblacion posee bienes raices sin titulos juridica-
mente definidos y que, por lo tanto, no pueden
vincularse de manera efectiva al proceso produc-
tivo ni servir de garantia para acceder al crédito.
Muchos negocios se mantienen, por estas
razones, en la informalidad. Por altimo, corres-
ponde al Estado el establecimiento de normas
que promuevan la competencia y su decidida
aplicacion.

Para crear un medio propicio para el desarro-
llo del sector privado debe descartarse una fala-
cia muy arraigada en la regién: que el Estado y
los mercados son antagbnicos por naturaleza,
Esta falacia ha originado dos actitudes opuestas y
equivocadas con respecto a la relacioén del Estado
con el mercado. Por un lado esta la actitud tradi-
cional que frente a una falla del mercado busca
una solucién estatista al problema, postulando al
Estado como el agente econémico perfecto que

LA REFORMA
JUDICIAL

medida que avanza el proceso de
desarrollo econémico de América
Latina y el Caribe, debe asignarse
mayor importancia a la reforma del
sistemna judicial. Un sistema judicial que fun-
cione adecuadamente es esencial para el desa-
rrollo econémico. La finalidad de cualquier sis-
tema judicial es ordenar las relaciones sociales y
resolver conflictos. En la actualidad los sistemas
judiciales de la regidn no satisfacen las crecientes
necesidades del sector privado y del ptblico en
general, y en especial de los pobres. No cabe
duda de que la reforma judicial es parte del pro-
ceso de redefinicidn del Estado y de sus rela-
ciones con la sociedad, y que la continuacién del
desarrollo econdmico requiere la aplicacién efi-
caz, la definicidon y la interpretacién de los dere-

chos de propiedad.

LA INDEPENDENCIA JUDICIAL

La administracién de la justicia depende siem-
pre de la calidad de los jueces, y por lo tanto Ia
independencia judicial es un imperativo de
cualquier reforma. Pero esta independencia sig-
nifica algo mas de que el juez esté libre de in-
fluencias politicas. La independencia judicial
tiene varias dimensiones y definiciones, que
incluyen los aspectos estructurales, administra-
tivos y de organizacién de un sistema judicial.

LA ADMINISTRACION DE
LA JUSTICIA

La administracién de la justicia tiene dos
aspectos. Por un lado esta la administracion de los
tribunales, que involucra la funcidén administrativa
de los tribunales, incluidas las oficinas adminis-
trativas, personal, presupuesto, los sistemas de
informacion estadistica, la planificacién y el
mantenimiento de los edificios. Por otro lado
esta la administracién de los casos, que se relaciona
con el procesamiento de los juicios. En muchos
paises de América Latina y el Caribe se observan
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mirar a los hechos en una situacién especifica y
no confiar en soluciones automaticas basadas a
veces en la imitacién.

lo resuelve todo. Por el otro estd la actitud
neoliberal que frente a una falla del Estado pos-
tula que el problema se debe dejar en la mano
invisible que dirige un mercado espontaneo y
perfecto. Ninguna de estas actitudes promueve
un entorno favorable al desarrollo del sector pri-
vado y ambas postulan un estéril y falso antago-
nismo entre Estado y mercado.

En altima instancia, los mercados son criaturas
del Estado, y el papel de éste es promover y pro-
teger la competencia en los mercados para que
crezcan y se desarrollen adecuadamente. En otras
palabras, los mercados competitivos son un bien
publico mas, y el Estado es responsable de su-
ministrar este bien a la poblacién.

DESARROLLO DEL SECTOR
FINANCIERO

En general, en América Latina y el Caribe la
regulacién y la supervisién de los mercados
financieros es débil, los sistemas bancarios operan
con altos margenes, el mercado de capitales de
valores esta poco desarrollado o es muy concen-
trado e iliquido y existe una alta incidencia de
crisis financieras. Ello dificulta obtener y man-
tener la estabilidad macroecondémica, limita el
acceso al capital y lo encarece, y por lo tanto
limita el crecimiento econdémico.

Ciertamente el Estado debe desprenderse de
los activos financieros que cred en un principio
para resolver este problema. Hemos aprendido
que un sistema financiero eficaz no es compati-
ble con la existencia de bancos estatales que
controlan la mitad de los depositos y la asig-
nacién del crédito en un pais. Pero ello no sig-
nifica que el Estado desaparezca del mercado
financiero: por el contrario, en un mundo de alta
integracién financiera a nivel internacional y
vertiginoso desarrollo de nuevos productos
financieros, ¢l Estado tiene que estar presente en
el mercado para facilitar su desarrollo y al
mismo tiempo para regularlo y afianzar su com-
petividad y transparencia. Para cumplir esta tarea,
el Estado puede necesitar nuevas instituciones y
capacidades. Como ha dicho Larry Summers,
Subsecretario del Tesoro de los Estados Unidos,
“en el campo financiero la supervision y la regu-
lacién del Estado tiene que ser exactamente tan




sofisticada y moderna como los mismos merca-
dos”.Varios paises latinoamericanos aprendieron
esta dolorosa leccion después de la devaluacién
del peso mexicano y ahora estan procurando
capacitarse en esta materia.

EL ESTADO COMO GESTOR DE
INSTITUCIONESY ESPACIOS
ECONOMICOS EN EL MUNDO

Una funcién del Estado que suele olvidarse
cuando se analizan sus funciones como determi-
nante del crecimiento econémico es su papel
como gestor y participante en instituciones y espa-
cios de la economia internacional. En esta funcion
el papel del Estado es insustituible. Unicamente los
Estados pudieron crear las instituciones de Bretton
Woods, el Banco Mundial y el Fondo Monetario
Internacional, y el Banco Interamericano de
Desarrollo. Unicamente los Estados pudieron crear
y mantener el Acuerdo General sobre Aranceles
Aduaneros y Comercio (GATT), el Convenio de
la Organizacién Mundial de Comercio (OMC), la
Comunidad Europea, la Asociacidn de
Cooperacién Econémica del Pacifico, el Tratado de
Libre Comercio de América del Norte (TLC),
Mercosur, Caricom y el Pacto Andino.Y tnica-
mente los Estados pueden integrar los mercados de
capitales a través de medidas que fomenten el
desarrollo de empresas y la competividad y desa-
rrollen la credibilidad. Estas instituciones y espacios
econémicos y financieros son hitos en el proceso
de globalizacion de la economia, y el papel que
desempenia el Estado en su creacién y mante-
nimiento también puede ser eficiente, o ineficiente,
eficaz o ineficaz. Consideramos que la reforma del
Estado en América Latina tiene que abarcar la
capacitacion de los Estados para ejercitar este papel

lo mejor posible.

EQUIDAD, ALIVIO DE LA
POBREZAY DESARROLLO SOCIAL
Un reciente trabajo de Lyn Squire, Director
del Departamento de Investigacién Econdmica,
y Michael Bruno,Vicepresidente de la Oficina
de Desarrollo Econémico del Banco Mundial,
muestra que la extrema desigualdad en la dis-
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administraciones publicas de América Latina se
caracterizan por la informalidad. Los procesos
de decisidén se concentran en un reducido
grupo de personas y organismos y personas,
perdiéndose los beneficios de la delegacién. Los
procedimientos tienen un efecto limitado, ya sea
porque existen demasiadas leyes contradictorias
(que a veces reflejan un marco juridico que ha
sido formulado en partes que no siempre enca-
Jjan una con otra) o porque no existen mecanis-
mos eficaces para asegurar el cumplimento de
las leyes. Por ejemplo, en muchos casos se elu-
den las normas de personal basadas en el mérito
para emplear personas por razones de
favoritismo. En otros casos las reglas establecidas
para formular y ejecutar los presupuestos fre-
cuentemente tienen escasa significacion y el sis-
tema financiero de facto pasa a ser un sistema
centralizado de control de caja.

Si en América Latina prevaleciera el modelo
tradicional de la administracién publica que
mencionamos, y que fue adoptado por los paises
avanzados en el siglo XIX, seria natural pensar
que ese modelo moderno seria el remedio para
los males de la administracién pablica lati-
noamericana, dado que fue adoptado por
algunos paises avanzados para resolver los proble-
mas cuya causa era el modelo tradicional. Pero si
en la region el modelo tradicional se aplica en
forma desigual y en algunos casos superficial, y
muchos de los vicios de la administracion pabli-
ca son vicios relacionados con la informalidad,
entonces puede ser inapropiado aplicar el mode-
lo moderno en una forma sistematica sin con-
siderar cuidadosamente el diagnéstico de la
situacién local. En algunos casos la aplicacion del
modelo moderno puede acentuar la informali-
dad al eliminar la estrucutra profesional y formal
que puede estar basada en el modelo tradicional
aunque éste haya sido aplicado en forma superfi-
cial. En dos palabras: se necesita moderacién y
cautela en la aplicacién de un modelo moderno
de administracién pablica en América Latina, y
hay que estar siempre dispuesto a diagnosticar
cuidadosamente la naturaleza de los vicios
administrativos que se quieren remediar. Por eso
la respuesta a la pregunta de esta seccién no es
ni un si ni un no; es quizd. Siempre es preciso
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nuevas tecnologias de administracién e informa-
cién, y en un nimero reducido de paises avanza-
dos se han ensayado enfoques mas radicales en
materia de administracioén publica basados en el
mercado, que proporcionan una mayor libertad a
los administradores a cambio de un mejor
rendimiento. Aun es muy pronto para evaluar la
efectividad de esos enfoques. Los paises que
adoptan estas politicas administrativas consiguen
una mayor eficiencia y mejores servicios. Pero
la experiencia indica que ello tiene un costo. La
gestion administrativa es dificil y costosa (y a
veces hasta imposible) de aislar y vigilar: los con-
tratos pueden ser dificiles de hacer valer, y las
relaciones distantes del nuevo modo de enfocar
la administracién publica pueden significar la
pérdida de control por parte de la autoridad
central. Por eso muchos paises muestran una
actitid cautelosa con respecto a la reforma.

¢CONVIENE ESTE NUEVO
ENFOQUE A AMERICA LATINA?
Para que los paises latinoamericanos puedan
extraer ensefianas de la historia y de la expe-
riencia contemporanea de los paises mas avanza-
dos, deben determinar si el remedio es apropia-
do a los sintomas y las causas de las enfer-
medades que padecen sus administraciones
publicas. Proponemos entonces algunas hipdtesis
acerca de los problemas de la administracién
publica en los paises latinoamericanos. Por lo
menos de manera superficial, esos paises tienen
problemas similares a los de los paises mas avan-
zados: el Estado es demasiado grande y se ven
afectados por problemas fiscales. Pero hay dife-
rencias institucionales y politicas. En primer
lugar, las instituciones democriticas tienden a
ser menos avanzadas, y el control que el elec-
torado ejerce sobre los politicos es menor que
en los paises avanzados. En segundo lugar, a los
politicos le resulta muy dificil controlar a los
gobiernos. Se puede afirmar que la mayor se-
veridad de los problemas genéricos de Ameérica
Latina conduce a que la administracién putblica
se comporte en forma muy distinta. A pesar de
la existencia de estructuras formales que reflejan
el modelo tradicional jerirquico que ha prevale-
cido en los paises mas avanzados, en general las
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tribucidn de los bienes —que es endémica en
muchos paises de nuestra regiéon— constituye
una barrera para el desarollo econémico. El tra-
bajo enfoca las consecuencias del limitado acce-
so que tienen los pobres al crédito por carecer
de bienes raices que pueden utilizar para dar
garantias al prestamista, y asi define un campo en
que la oportuna accién del Estado pueda
canalizar en principio los recursos del sector pri-
vado, y los mecanismos del mercado, para que
los sectores marginados de la poblacién
puedan financiar su educacién y otras necesi-
dades bisicas.

Ademas, hemos aprendido en estos afios que el
crecimiento econdémico es una condicidn nece-
saria pero no suficiente para la eliminacién de la
pobreza. Un pais puede crecer, pero también
pueden incrementarse los indices de pobreza y la
desigualdad y es el Estado quien tiene la respon-
sabilidad de disefiar y poner en prictica progra-
mas especificos para desarrollar el capital
humano de los pobres a través de programas de
educacion, salud y nutricién y del acceso al
crédito y a la propiedad.

En América Latina y el Caribe hay un alto
grado de desigualdad, un elevado indice de
pobreza y una gran marginacion de los sectores
vulnerables. Y el Estado se mantiene, por lo
general, apartado de la sociedad civil. Los pro-
blemas de la pobreza, la desigualdad y la mar-
ginacién pueden enfrentarse eficazmente crean-
do nuevas y fructiferas alianzas entre el Estado, la
sociedad civil y el sector privado, y creando
nuevas instituciones como los fondos de inver-
sién y las redes de seguridad social. También
deben reformarse las instituciones existentes del
Estado para internalizar la necesidad de respon-
der a los grupos vulnerables y desfavorecidos de

la sociedad.

LA PROTECCION DEL MEDIO
AMBIENTE

Las preocupaciones acerca del medio ambiente
definen un campo en el que se necesitan estrate~
gias, iniciativas y nuevas instituciones del Estado
para orientar una accién eficaz que pueda




resolver los problemas ambientales. En los alti-
mos afios hemos aprendido que la biodiversidad
es una fuente de riqueza productiva, que el cir-
culo vicioso de la pobreza y la degradaciéon
ambiental contribuyen a la pobreza endémica de
la regién y que la degradacién del medio am-
biente afecta la salud. En las ciudades de la
region existen altos indices de contaminacién
ambiental que afectan el agua y el aire. Por otra
parte, en algunos sectores existe la desafortunada
tendencia de interpretar la proteccién del medio
ambiente como un designio foraneo y
antinacional.

El Estado debe procurar resolver posiciones
abstractas y antagénicas acerca del medio am-
biente: por un lado no debe aceptar un desarro-
llo econémico que ignore las consecuencias que
el crecimiento tiene para su entorno ambiental,
pero tampoco puede asumir un fundamentalis-
mo del medio ambiente que sacrifique el bie-
nestar humano. El nuevo papel del Estado es
sintetizar estos extremos en busca del desarrollo
sostenible. ;Pero cémo hacerlo?

La proteccion del medio ambiente debe ser
concebida como otro bien piblico que suminis-
tra el Estado. Partiendo de esta concepcidn, el
Estado puede asociarse con las comunidades
locales y las organizaciones no gubernamentales
para buscar mecanismos de mercado que se
puedan utilizar para proteger la biodiversidad de
la regién y evitar la degradacion y la contami-
nacién ambiental. En general, deben tratar de
evitarse mecanismos puramente imperativos de
control ambiental, que son muy resistidos y
poco eficaces.

El proceso de reforma en este campo todavia
se encuentra en una etapa inicial. Aun la legis-
lacién sobre el medio ambiente depende mas de
imperativos y de control que de los mecanismos

del mercado.

CONCLUSION

Terminamos el capitulo con una sencilla pre-
gunta: ;Cudn importante es el papel del Estado
para el desarrollo de la sociedad? Hace diez
afios, en América Latina y el Caribe existia una
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LOS PROBLEMAS GENERICOS DE
LA ADMINISTRACION PUBLICA

Un buen gobierno demécratico que provee
con eficiencia los productos que el electorado
quiere, debe enfrentar varios problemas genéri-
cos. En primer lugar, por lo general la adminis-
tracion phblica es un proveedor monopdlico, y
los monopolios stempre ofrecen los incentivos
clasicos para una produccidn ineficiente. En
segundo lugar, el control que ejerce el electorado
sobre los politicos es ineficiente. Las institu-
ciones politicas no funcionan sin fricciones y la
informacién de los votantes acerca de la cantidad
y la calidad de los bienes ptblicos es imperfecta.
Por 1ltimo, a los politicos les resulta dificil con-
trolar a los empleados pablicos. Por lo tanto, no
es facil someter los bienes y servicios que ofrece
un gobierno a la prueba del mercado.

EL MODELO TRADICIONAL

El modelo tradicidénal de administracion
plblica que surgid en las economias avanzadas
para enfrentar estos problemos —un modelo que
todavia estd intacto— tiene dos aspectos. Por un
lado, utiliza un sistema de equilibros para asegu-
rar que los politicos y los funcioarios pablicos
actiien en el interés de la comunidad. Por el
otro utilizan un sistema jerarquizado y centra-
lizado de administracién para asegurar que los
funcionarios ptblicos respondan a sus admi-
nistradores y los aisle de influencias politicas, y
creando, por medio de un sistema meritocratico,
profesionalizado y honesto, servidores piblicos
honestos y competentes. El modelo tradicional
se establecid en el siglo XIX como una respuesta
a la corrupcidn vy la falta de profesionalizacion
del sistema. Este modelo ha servido para cir-
cunscribir la libertad de los politicos y de los
servidores ptiblicos para que no actien mas alla
del interés comin, pero al mismo tiempo ha
creado sus propios problemas de credibilidad e
inflexibilidad.

UN MODELO MODERNO

Como respuesta a estos problemas, y en par-
ticular a la falta de control fiscal sobre la buro-
cracia, en muchos paises avanzados se ha modifi-
cado el modelo tradicional, aprovechando las
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LA REFORMA
DE LA
ADMINISTRACION
PUBLICA

esde los afios ochenta los paises de

América Latina se han comprometi-

do con el proceso de realizar una

profunda reforma econémica. Al
mismo tiempo, se observa un avance significati-
vo en la democratizacién de la regién. Pero
para que estos procesos de reforma econdémica
y politica puedan continuar, existe actualmente
un virtual consenso en el sentido de que es
preciso reformar la administracién ptblica de
los paises latinoamericanos. sQué significa la
reforma de la administracién ptblica en
América Latina? '

Los paises desarrollados estin experimentan-
do con nuevas ideas para reformar el sector
publico, introduciendo los mercados y la com-
petencia en los campos tradicionales de la
administracién pablica y creando mecanismos
basados en el mercado que incrementan la li-
bertad de accién de los administradores.
Algunos paises encaran el problema de una
manera mas evolutiva, sin afectar la mayor parte
de la estructura jerarquica.

De esta manera, se esti construyendo un
puente hacia América Latina a partir de la
prictica y la teoria de los paises mas avanza-
dos, sostienen los economistas Geoffrey
Shepherd del Banco Mundial y Sofia Valencia
de la Universidad de Maryland. Pero al
mismo tiempo advierten que este puente estd
construido s6lo a medias; y les preocupa la
posibilidad de que algunas de las reformas
mas innovadoras de los paises avanzados sean
imitadas en los menos avanzados. Esta imitacién
puede ser peligrosa si no se tienen en cuenta
los problemos especificos de la administracién
publica de los paises en que se aplican.
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corriente de pensamiento que afirmaba que el
papel del Estado era obstructivo y negativo para
el desarrollo. Todo lo que se necesitaba era
achicar el Estado, sacarlo del mercado, quitarle
funciones y reducirlo a su aspecto esencial:
proveer la defensa comun y cuidar el orden.

Pero han pasado diez afios y hemos recogido
experiencias que, como hemos visto, dejan
ensenianzas. El Estado tiene un papel especial e
innovador en la forma en que se relaciona con
los mercados para la provisién de bienes y servi-
cios publicos, asegurando la estabilidad macro-
econémica y la credibilidad, garantizando la
equidad y la proteccion ambiental. Al pasar
revista a estas experiencias y ensefianzas, lle-
gamos a la conclusion de que el papel del Estado
en el desarrollo es mis importante de lo que
solia pensarse.

El nuevo Estado que estd plasmandose en
Ameérica Latina y el Caribe es un Estado mis
calificado y mas fuerte, aunque no tan grande
como su antecesor. Es un Estado orientado mis
hacia el disefio y la ejecucién de politicas,
reglamentaciones, la supervisién de los mercados
y el desarrollo de alianzas con las comunidades
locales y las organizaciones no gubernamentales,
que a la directa o exclusiva provisioén de bienes y
servicios. En todas sus acciones estd mas orienta-
do a la eficacia, la competitividad y el creci-
miento econémico y es menos intervencionista
en el sentido tradicional latinoamericano. Es un
Estado comprometido con el problema de la
desigualdad, la reduccion de la pobreza y los
problemas de los grupos vulnerables. Es un
Estado que tiene un papel en la construccidén de
espacios econdémicos mis amplios, como son el
TLC, el Mercosur, el Caricom vy el Pacto
Andino. En una palabra es un Estado distinto.

En lo que resta de este folleto se examinan
tres aspectos en los que el Banco Mundial ha
realizado estudios y proyectos relacionados con
la reforma del Estado: la descentralizacién, la
reforma de la administracién publica y la
reforma judicial.




LA
DESCENTRALI-
ZACION DE LAS
FUNCIONES DEL
ESTADO

esde hace casi una década se observa

en América Latina un movimiento

en favor de la descentralizacion.

Gobiernos tradicionalmente centra-
lizados han transferido muchas de sus respon-
sabilidades y recursos tributarios a los gobiernos
locales, los estados o las provincias. No es posible
identificar una tinica motivacion para esta trans-
ferencia de autoridad. Sin embargo, la mayoria
de estas iniciativas de descentralizacion se basa
en dos premisas fundamentales, y cada una de
ellas implica una critica de las pautas seguidas en
el pasado, al mismo tiempo que establece un
conjunto de prioridades para la reforma del
Estado.

La primera premisa es que la descentra-
lizacién puede fortalecer la participacion
democratica en el gobierno. La descentra-
lizacién ha estado acompaiiada por elecciones
populares de alcaldes y otras medidas destinadas a
ampliar la participacién de los ciudadanos
comunes en el gobierno local. En general el ciu-
dadano forma sus primeras expectativas acerca de
la forma en que deben funcionar los gobiernos,
observandolos en el nivel local. Si puede tomar
parte en el establecimiento de las prioridades de
los presupuestos municipales, en la asignacién de
responsabilidades a los funcionarios locales por su
desempefio durante sus afios de servicio y cola-
borara con las autoridades municipales en el
suministro de servicios por medio de grupos
vecinales u otras organizaciones, esta experiencia
inicial del ciudadano seguramente fortalecera la
democracia participativa en todos los niveles.
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cos y la participacién democritica en la gestion
del gobierno. El espiritu y los propositos que
animan la descentralizacién no debe sacrificarse
a la exigencia de que mayores recursos y poderes
sean transferidos a los niveles inferiores del
gobierno.
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vicios prestados por las autoridades locales
definen un patrén con el que puede evaluarse el
éxito de la descentralizacién y de otras reformas
del gobierno.

En segundo lugar, la descentralizacién del
suministro de servicios ocurre en un momento
en que el Estado nacional toma con mayor
responsabilidad su gestién macroeconémica y la
reestructuracion fiscal. Este hecho sugiere una
divisén del trabajo que puede perdurar: el go-
bierno central se concentra en la solidificacién
del marco econdmico y social del pais, y los
gobiernos subnacionales asumen una mayor
responsabilidad en el suministro de servicios a
los residentes locales o en la vigilancia del su-
ministro de estos servicios por parte del sector
privado. Para que esta divisién tenga éxito es
necesario establecer reglamentos adecuados que
rijan las relaciones financieras intragubernamentales.
Tales reglamentos deben proporcionar a los go-
biernos subnacionales un financiamiento estable
y predecible y proporcionar al gobierno central
la flexibilidad y los recursos necesarios para su
gestidbn macroeconémica.

En tercer lugar, el actual movimiento en favor
de la descentralizacién ha permitido que la ciu-
dadania tenga una mayor participacién en los
gobiernos subnacionales. Esta experiencia esta
sentando las bases de la participacién civica y
creando una amplia red de instituciones
democriticas. Las crecientes expectativas de los
ciudadanos de que tienen el derecho de partici-
par en los gobiernos subnacionales puede consti-
tuir la mejor defensa de la descentralizacién.

A fin de cuentas la descentralizacién no debe
ser considerada como un fin en si misma. Es
solo un instrumento para obtener sistemas de
suministro de servicios mas eficientes, lograr una
participacion civica mis amplia en las institu-
ciones publicas y mejorar la confianza del pabli-
co en el gobierno. Existen otros instrumentos
para alcanzar estos fines. La descentralizacién es
una de muchas reformas del sector pablico que
se realizan en la region. Por lo tanto, las propues-
tas especificas de descentralizacién del gobierno
deben ser juzgadas a la luz de la forma en que
satisfacen los objetivos mas profundos de lograr
un suministro mas eficaz de los servicios pabli-
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Por supuesto, la descentralizacién no garantiza
que los gobiernos locales escucharan la voz de
los ciudadanos comunes. Las elites locales
pueden manejar las instituciones municipales en
forma cerrada, haciéndolas menos accesibles al
pueblo que las propias oficinas centrales en la
capital del pais. La primera experiencia que un
ciudadano puede tener de la vida politica municipal
puede involucrar la corrupcién o el extremo
favoritismo hacia los afiliados del partido politico
que controla el municipio. Pero de cualquier forma
la descentralizacién crea la oportunidad de un
mayor control ciudadano del gobierno, pero ello
requiere que simultineamente se realicen otras
reformas.

La segunda premisa es que la descentra-
lizacién puede mejorar la calidad y am-
pliar la cobertura de los servicios ptblicos
locales. Gran parte de la exigencia de que
exista un control local de los servicios se basa en
la frustracién con las instituciones nacionales
que suministran servicios de agua potable, mejo-
ramiento vial, educacién y atencién primaria de
la salud. De esta manera, el deseo de ser servido
con mayor eficacia agrega una dimensién pricti-
ca a las actuales iniciatives de descentralizacién y
las distingue de los anteriores esfuerzos por for-
talecer la autoridad municipal, que con frecuen-
cia se basaban en una oposicién ideologica al
gobierno central o en el deseco de manterner la
vida regional apartada del resto de la nacién.

LA DESCENTRALIZACIONY LOS
SERVICIOS PUBLICOS

La descentralizacién tiene el potencial de
mejorar los servicios pablicos porque incorpora
las exigencias de los residentes locales al proceso
de toma de decisiones sobre los costos de esos
servicios. Sin duda el residente local estd bien
ubicado con respecto a los servicios que requiere
del gobierno y a las obras pablicas que necesita.
Si tiene que pagar por los servicios seguramente
tendrd una opini6n definida de la forma en que
se debe gastar el dinero. Entonces un sistema
que permita a los usuarios locales participar en
las decisiones presupuestarias del servicio deber4
satisfacer la demanda de sus usuarios mis que un
sistema en que los ministerios del gobierno cen-
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tral prescriben el suministro del servicio a los
residentes locales.

Por otra parte, las municipalidades pueden
construir caminos y escuelas a un menor costo y
mejorar la calidad de las escuelas y clinicas de
salud locales mediante una vigilancia agresiva de
los proveedores locales o mediante la autoayuda.
De esta manera, la descentralizaciéon permite una
mayor eficiencia en la produccién de los servi-
cios, y en el momento de establecer las priori-
dades del servicio, una mayor atencién a las
preferencias del ptblico.

La eficiencia de la descentralizacién no surge
por si sola, como tampoco se establece automati-
camente la conexién entre la descentralizacion y
la democracia. Es preciso establecer mecanismos
que capten correctamente las demandas del
ptblico y aclaren la relacién que existe entre los
servicios que se reciben vy las tarifas o los
impuestos que se pagan por ellos. Ain cuando
las demandas de los ciudadanos estén claramente
expresadas y los gobiernos locales estin dis-
puestos a responder a esas demandas, puede
darse el caso de que el servicio no se suministre
con eficiencia porque los empleados municipales
carecen de la capacitacién técnica necesaria o las
economias de escala pueden hacer imposible que
las municipalidades pequefias tengan la capacidad
de proveer eficazmente ciertos tipos de servicios.

Por todas estas razones, la descentralizacion es
siempre una propuesta incierta. En términos
pricticos la descentralizaciéon no termina con la
transferencia de recursos tributarios y respon-
sabilidades del gobierno nacional a las autori-
dades locales, que se puede realizar simplemente
con una erimienda constitucional o una ley. Para
lograr sus objetivos, la descentralizacién requiere
por lo menos el trabajo de una generacion dedi-
cada a crear nuevas instituciones y a modificarlas
a la luz de la experiencia.

LOS RIESGOS DE LA,
DESCENTRALIZACION

La descentralizacién también introduce
nuevos riesgos para gobernar al nivel nacional
que son asumidos por el gobierno central. En un
sistema descentralizado las autoridades nacionales
pierden el control del presupuesto global del
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sector publico, y por lo tanto pueden estar
menos preparadas para reaccionar ante las con-
mociones macroecondmicos, O tienen menos
capacidad para llevar a cabo un plan nacional de
inversiéon. Ademis, si las fuentes tributarias se
transfieren a los niveles inferiores del gobierno
antes de que se transfieran las responsabilidades
por los servicios, se incrementarin las presiones
presupuestarias sobre el nivel central del gobier-
no. El ajuste de los arreglos de financiamiento
intragubernamental o la modificion de las asig-
naciones de servicios, tan necesarios para el
proceso de descentralizacion, puede crear inesta-
bilidad en el cuadro fiscal nacional. Una
descentralizacién exitosa no puede dejar de
tomar en cuenta esas repercusiones sobre el pre-
supuesto central. Las autoridades centrales son
participantes criticos en el proceso de descen-
tralizacién, cuyo papel debe aclararse, y necesitan
un apoyo presupuestario adecuado, como los
otros niveles del gobierno.

OBSERVACIONES FINALES

Desde que los paises obtuvieron su indepen-
dencia, se han vivido muchos movimientos de
descentralizacién en América Latina. Cada una
de ellos termind con una nueva centralizacidén
de la autoridad al nivel nacional. Muchos autores
han destacado que estos ciclos de descentra-
lizacién y nueva centralizacidén no se relacionan
con desacuerdos sobre la estructura mas efectiva
del gobierno, sino con desacuerdos entre elites
politicas rivales que cuando ocupan el poder
nacional favorecen la centralizacién y cuando
estin en la oposicién prefieren la descentra-
lizacién.

Queda por verse si las actuales iniciativas de
descentralizacién habran de perdurar. Sin embar-
go, estas iniciativas tienen caracteristicas singu-
lares que las apartan de los intentos que se
realizaron en el pasado de transferir el poder del
Estado nacional a los nivles locales de gobierno.
En primer lugar, asignan mayor énfasis al sumi-
nistro practico de servicios. La insatisfaccion de
las poblaciones locales con la calidad de los ser-
vicios prestados por el gobierno central ha sido
la fuerza motriz de los recientes cambios. Por
ello, la satisfaccion de los ciudadanos con los ser-
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