Si se centra
en los mayores
obstaculos
para el
crecimiento y
el desarrollo,
es mas
probable que
la reforma de
gobierno tenga
éxito en los
paises de Asia
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ABRIR el camino
a la gobernabilidad
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E CREE que una buena gobernabilidad,
que comporta transparencia, rendiciéon
de cuentas, Estado de derecho e insti-
tuciones eficaces y legitimas, es impor-
tante para el desarrollo econémico, mientras
que una mala gobernabilidad puede perjudicar
el crecimiento aun de sistemas dindmicos.
Pero el rdpido crecimiento que redujo la brecha
de ingresos entre los paises en desarrollo asiaticos
y las economias avanzadas y sacé a millones de la
pobreza sucedi6 pese a una mala gobernabilidad.
;Como se explica esta aparente contradiccion?
Para entender la funcion de la gestion de gobierno
en la prosperidad de Asia, recurrimos a numero-
sas investigaciones que muestran los matices de
la cuestion. Diversos elementos pueden incidir
en diversas etapas de desarrollo de un pais, y no
todos los aspectos de la gestion inciden igual en
un mismo momento. Las reformas de gobierno
deben contemplar las realidades culturales e
institucionales y centrarse en los principales
obstaculos para el crecimiento y el desarrollo.

Los tigres asiaticos

El avance econémico de Asia es notorio. Tras la
Segunda Guerra Mundial y la rapida recupera-
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cion y expansion de la influencia de Japén en la
region, Corea, la provincia china de Taiwan, la
RAE de Hong Kong y Singapur se convirtieron
en lo que se denomind “economias de reciente
industrializacion”, es decir, en el lapso de una
generacion dejaron atras la pobreza y pasaron a
ser economias de alto ingreso. Posteriormente,
las reformas de mercado en China facilitaron
un crecimiento rapido y sostenido. En la tltima
década, Filipinas, India, Indonesia, Malasia,
Tailandia y Vietnam surgieron como los nuevos
tigres asidticos.

Estos cambios transformaron el panorama
econémico mundial. En las altimas tres décadas,
el PIB per cépita basado en la paridad del poder
adquisitivo (PPA) de los paises en desarrollo
asidticos aumento 14 veces: de US$497 en 1980
a US$6.844 en 2012, a una media de 8,5% anual.
Excepto durante la crisis financiera asiatica de
1997-98, el crecimiento fue constante, aun tras
la reciente crisis financiera mundial. Los paises
en desarrollo asiaticos representan hoy casi un
tercio del PIB mundial basado en la PPA.

El crecimiento trajo grandes avances en la
reduccién de la pobreza (BAsD, 2013). Entre
1990 y 2010, unas 700 millones de personas



salieron de la indigencia. Entre los indicadores de pobreza no
relacionados con el ingreso, la educacion primaria de nifias (89%)
y nios (91%) alcanzé valores casi universales, la mortalidad
infantil bajo a la mitad entre 1990 y 2011, y mas del 85% de
los hogares tiene acceso a agua potable, frente al 75% en 1990.

Pero estos logros notables no coinciden con avances simi-
lares en la gestion de gobierno.

Indicadores de gobernabilidad

El concepto de gobernabilidad es amplio, pero en general se
refiere a los aspectos de voz y rendicion de cuentas, estabili-
dad politica y ausencia de violencia, eficacia gubernamental,
calidad del marco regulatorio, Estado de derecho y control de
la corrupcion.

Los mas diversos indicadores que cuantifican la gobernabilidad
coinciden en sefialar que en Asia existe una continua deficiencia
en este sentido.

Los indicadores de International Country Risk Guide (ICRG),
elaborados desde 1980, indican una calidad inferior de gober-
nabilidad en Asia, frente a los paises de la Organizacion para la
Cooperacion y el Desarrollo Econdmicos (OCDE) con conver-
gencia limitada (grafico 1). Desde 1993, los indicadores relativos
al Estado de derecho y calidad de la burocracia mejoraron
ligeramente en comparacion con el promedio de la OCDE.
Tras la crisis financiera asiatica de 1997, los paises afectados se
centraron en afrontar la crisis, y las instituciones y los sistemas
de control de la corrupcidn se deterioraron sensiblemente y
tardaron en restablecerse.

Los Indicadores Mundiales de Gobernabilidad (IMG) del
Banco Mundial muestran resultados similares a los de ICRG
(grafico 2). En 1996 y 2011, los paises de la OCDE obtuvieron los
mejores puntajes en todos los indicadores. En el otro extremo,
los puntajes mas bajos fueron los de Africa subsahariana, con
la excepcion de la estabilidad politica, la ausencia de violencia,
la voz y la rendicion de cuentas. Los puntajes de los paises en
desarrollo asiaticos en todos los indicadores fueron algo mejo-

Gréfico 1

Baja gobernabilidad

El rdpido crecimiento asiatico ayudd a reducir la brecha con
las economias avanzadas en materia de ingresos, pero no
de gobernabilidad.
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res que los de Africa subsahariana y similares a los de Oriente
Medio y Norte de Africa, las dos regiones cuyo crecimiento y
reduccioén de la pobreza fueron muy inferiores. Los paises en
desarrollo asidticos mostraron peores resultados que los de
América Latina, el Caribe, los paises miembros de la OCDE
y los paises europeos que no son miembros de la OCDE. En
2011, de los seis IMG del Banco Mundial, Asia mostré resul-
tados particularmente malos en voz y rendicién de cuentas y
control de la corrupcidn. Esta tendencia continud, sin grandes
variaciones entre 1996 y 2011.

El desempefio de los paises en desarrollo asidticos frente
a otras regiones mejora levemente si se toman en cuenta las
diferencias de ingresos. Esto se observa en la desviacion pro-
medio de los puntajes reales de los paises asiaticos con respecto
al nivel de referencia mundial, que indica el puntaje promedio
mundial en cada nivel de ingreso per capita para el correspon-
diente IMG (BAsD, 2013). Los paises en desarrollo asiticos
tuvieron puntajes superiores al nivel de referencia mundial en
estabilidad politica y ausencia de violencia, pero inferiores con
respecto a los otros cinco indicadores. En particular, tomando
en cuenta las diferencias de ingresos, dichos paises tienen el
peor desempefio, detrds de Oriente Medio y Norte de Africa,
en voz y rendicién de cuentas, control de la corrupcion y
calidad del marco regulatorio. No es de extrafiar que estos
tres elementos también presenten la mayor brecha entre el
promedio de los paises en desarrollo asiaticos y las economias
avanzadas de la OCDE.

Los paises en desarrollo asidticos presentan una paradoja.
En décadas recientes tuvieron un crecimiento alto y constante
pese a un nivel relativamente bajo de gestion de gobierno. Su
prosperidad relativa parece contradecir el principio de que una
buena gestion va de la mano del desarrollo. Segin esta opinidn,
la buena gestién permite una division de trabajo mas eficiente,
mayor productividad de la inversidn y una aplicacion eficaz de
las politicas sociales y econdmicas, factores determinantes de
un crecimiento sostenido.

¢Es Asia diferente?

Los datos empiricos muestran que en general existe una correlacion
entre buena gestién y desarrollo. Para resolver el enigma de Asia,
examinamos esta relacién de cuatro formas.

Primero: en general, hay un vinculo positivo entre gestion
de gobierno y desarrollo econémico, y Asia no es una excep-
cién. En el cuadro 3 se presentan datos mundiales de dos
IMG frente al PIB per cépita del pais: eficacia gubernamental
y voz y rendicién de cuentas. Para ambos hay una correlacion
positiva entre gestion de gobierno y PIB per cépita. Los puntos
rojos del cuadro 3 se refieren a las economias en desarrollo
asidticas y también muestran la correlacion. El analisis de otros
indicadores de gestion de gobierno, como calidad del marco
regulatorio, control de la corrupcion, estabilidad politica y
Estado de derecho y su relacién con el PIB per capita, que no
se muestra aqui, confirma esta relacién positiva.

Segundo, la relacién entre gestién de gobierno y desarrollo
economico varia en funcion de los distintos aspectos de dicha
gestion. El grafico 3 muestra que la eficacia gubernamental se
relaciona mds estrechamente con el PIB per capita que la voz
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y la rendicion de cuentas. De los seis IMG, la eficacia guarda
la mayor correlacion con el PIB per capita, y la voz y la rendi-
cion de cuentas, la mas baja. Un estudio del Banco Asiatico de
Desarrollo (BAsD, 2013) estim6 empiricamente la relacion entre
el crecimiento del PIB y la calidad de la gestién usando datos
mundiales. Los resultados muestran que los paises asiaticos con
mas puntaje en 1998 (frente a la referencia mundial) en eficacia
gubernamental, calidad del marco regulatorio y control de la
corrupcion, crecieron mas rapido (casi 1,5 puntos porcentuales
anuales) que los de puntaje bajo en 1998-2011. Pero no hay
diferencias considerables entre paises de puntaje alto y bajo en
cuanto a estabilidad politica y Estado de derecho y, de hecho,

Gréfico 2

Calificacion de la gobernabilidad mundial

Los puntajes de Asia en voz y rendicion de cuentas y control de la corrupcion fueron especialmente
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en el caso de la voz, los paises asiaticos con puntaje mds alto
crecieron mas lentamente.

El mismo estudio sefala los resultados del analisis del creci-
miento del PIB y la calidad de la gestién de gobierno en varios
paises: en la muestra mundial, todos los indicadores de gobernabi-
lidad tienen una relacién positiva significativa con el crecimiento
y esta relacion se observa también en los paises asiaticos. Pero la
eficacia gubernamental y la calidad del marco regulatorio tienen
una relacion mas fuerte con el crecimiento en Asia que en la
muestra mundial, lo que indica que las economias asidticas se
beneficiarian mas de mejorar ambos aspectos.

Tercero, la relacién entre gestion de gobierno y desarrollo
econdémico depende también
de la etapa de desarrollo. En
general, con respecto alos seis
IMG,; la correlacién entre ges-
tion y desarrollo es més débil
en las economias de ingreso
mas bajo que en las de ingreso
mas alto, en especial en cuanto
a voz y rendicion de cuentas.
Por ejemplo, los puntos del gré-
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Gréfico 3
La eficacia del gobierno es primordial

la reforma de la gestion tiene
mas probabilidad de fomentar
el crecimiento y el desarrollo si

Las economias asidticas con gobiernos mas eficaces tienen un PIB per cépita mas alto; el indicador de la voz y rendicién de cuentas

tiene menor correlacion con el desarrollo econémico.
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Una gestion deficiente frena mucho
mas el desarrollo de la infraestructura
en Asia que en otras regiones.

alivia estas limitaciones (Rodrik, 2008). Asi, en los paises de bajo
y mediano ingreso, ademads de mejorar la eficacia gubernamental
y la calidad del marco regulatorio, se debe priorizar la mejora del
Estado de derecho y el control de la corrupcién. Las reformas
conexas pueden fomentar el crecimiento y el desarrollo mucho
mas que otros aspectos de la gestion. Aunque la mejora de otros
aspectos de la gestion, como la voz y la rendicién de cuentas,
tiene un valor intrinseco, su incidencia parece ser menor en el
desarrollo de los paises de bajo ingreso.

Cuarto: la relacién entre gestion de gobierno y desarrollo
econdmico varia también para cada indicador de desarrollo.
En BAsD (2013) se analiz6 si los puntajes mas altos en calidad
de gestion se relacionan con mejores resultados de desarrollo y
sila relacion se mantiene también para los paises en desarrollo
asidticos. Se contemplaron tres mecanismos que transmiten al
desarrollo los beneficios de una buena gestién: mayor ingreso
per cépita, especialmente para los pobres; mejor recaudacion
para aumentar el gasto en desarrollo social, y mayor eficacia en
el gasto social y la prestacion de servicios publicos. El analisis
arrojé dos resultados principales.

El primero es que, a nivel mundial, un mejor desempeiio en
la mayoria de los IMG tiende a relacionarse con mejores resul-
tados de desarrollo: menor nivel de indigencia, mayor indice
de desarrollo humano, menor desigualdad de género, menor
mortalidad materna y de nifios menores de 5 afios, mejor acceso
a saneamiento, mejor nivel educativo, mejor infraestructura y
suministro de electricidad mas confiable.

El segundo es que el vinculo entre gestion de gobierno y calidad
y fiabilidad de la infraestructura es mas sdlido en Asia que en
otras partes: la gestion deficiente frena mucho mas el desarrollo
de infraestructura en Asia que en otras partes, limitacion clave
para el desarrollo futuro. En Asia, la relacion entre gestion, por
un lado, y algunos indicadores de desarrollo humano, como
la indigencia, la mortalidad de nifios menores de 5 anos y los
anos de escolaridad por otro, es similar a la del resto del mundo.
Pero el vinculo entre gestion de gobierno (especialmente voz y
rendicion de cuentas y eficacia) y otros indicadores de desarrollo
humano, como desigualdad de género, mortalidad materna y
acceso al saneamiento, es menor en Asia. Esto podria deberse a
valores culturales y normas sociales muy enraizados. Entonces,
otra explicacion del enigma de los notables logros agregados de
desarrollo que no coinciden con una mejor gestién se puede
encontrar en los indicadores de desarrollo por separado.

Las autoridades deben considerar tres cuestiones

Primero, la gestién de gobierno es importante para el crecimiento
y el desarrollo. Los datos mundiales muestran que un rapido cre-
cimiento y un buen desarrollo se vinculan a una buena gestion,

en particular, a la eficacia gubernamental, la calidad del marco
regulatorio, el Estado de derecho y el control de la corrupcion. El
vinculo entre el crecimiento y dos indicadores—eficacia guber-
namental y calidad del marco regulatorio—es mas fuerte en Asia
que en otras partes. Pero es mas dificil establecer una relacién
causal entre ambos. Una interpretacion plausible es una doble
causalidad entre la calidad de la gestion y el desarrollo: ambos se
refuerzan mutuamente. Por lo que vale la pena mejorar ambos.

Segundo, la importancia de los diferentes aspectos de la gestion
de gobierno varia segiin la etapa de desarrollo. Los paises de bajo
ingreso deben mejorar la eficacia gubernamental, la calidad
del marco regulatorio y el Estado de derecho y el control de la
corrupcion (prevencion de conflictos, defensa de los derechos
humanos y prestacion de servicios publicos esenciales). Aumentar
el ingreso supone mejorar la calidad de gestion en materia de
participacion ciudadana y rendicién de cuentas. Los paises de
mediano y alto ingreso pueden beneficiarse mucho de una voz
mas fuerte de la ciudadania, estabilidad politica e instituciones
de primer nivel (sistemas juridicos eficaces, servicios de salud y
educativos de calidad y sistemas financieros bien desarrollados).

Tercero, los beneficios de las reformas de gobierno varian segiin
los diferentes indicadores de desarrollo. La corrupcion impide
que los servicios publicos lleguen a los pobres, y los regimenes
normativos deficientes y la ineficacia gubernamental perjudican
el crecimiento de las empresas y la inversion en infraestructura
mucho mas en Asia que en otras partes. Ademas, las normas
sociales inciden en la igualdad de género y las practicas sanitarias
en Asia. En los paises que enfrentan una falla generalizada del
mercado, los gobiernos deben centrarse en eliminar los obstaculos
mas apremiantes al desarrollo. Dependiendo de su condicién
inicial, los paises enfrentan obstaculos diferentes y requieren
politicas especificas de reforma de la gestion.

La mejora de todos los aspectos de la gestion de gobierno debe
ser una meta de desarrollo en si misma. Las autoridades deben
centrarse no solo en lo que es facil de aplicar sino en aquello
que incida de forma mas visible en el desarrollo. La calidad de
las instituciones ayudard a las economias de rapido crecimiento
a evitar la trampa del ingreso medio y permitird a las economias
de crecimiento mas lento establecer las condiciones necesarias
para un crecimiento economico sostenido. W
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