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Resumen: En afios recientes, y desde distintas disciplinas sociales, el tema de la calidad
del gobierno ha ganado relevancia en el debate internacional. Académicos y organizacio-
nes internacionales han desarrollado gran variedad de metodologias que tratan de explicar
las causas de la calidad o sus efectos en el desarrollo social, econémico y politico de los
paises. A pesar de esta industria emergente de metodologias e indicadores, el debate sobre la
definicion de calidad del gobierno no ha sido del todo atendido. Esto ha provocado una
serie de debilidades e inconsistencias conceptuales. Este texto presenta una breve discu-
sion sobre los principales enfoques que se han desarrollado, la forma en la que se concibe
la calidad del gobierno, asi como sus principales limitaciones. Finalmente, se proponen
algunos caminos o criterios minimos que podrian ser de utilidad para elaborar una defini-
ci6n més util y conceptualmente sélida de la calidad del gobierno.

Palabras clave: calidad de gobierno, control de la discrecionalidad, imparcialidad, buen
gobierno, ejercicio del poder, disefio institucional.

(Almost non-existent) Conceptual Debate on the Quality of the Government

Abstract: In recent years, and from different social disciplines, the quality of the govern-
ment has gained relevance as a topic in the international debate. Scholars and international
organizations have developed a variety of methodologies that try to explain the causes and
the effects of the quality of government on social, economic, and political development.
Despite this emergent industry of methodologies and indicators, the conceptual discussion of
the definition of quality of government itself has been under-studied. This has led to a set
of conceptual inconsistencies and weaknesses. In this paper, we present a brief discussion
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of the main perspectives developed on this topic, discuss the ways in which this notion has

been defined, and point to their main shortcomings. Finally, we offer some criteria to de-

velop a more useful and conceptually defensible definition of quality of government.
Keywords: quality of government, control of discretion, impartiality, good government,

exercise of power, institutional design.

En los Gltimos afios ha habido un interés cada vez mayor en la calidad del
gobierno como tema de estudio. Desde distintas disciplinas —economia,
ciencia politica, administracién publica y sociologia— se han generado nu-
merosos debates sobre las causas y las consecuencias de la calidad del go-
bierno. Se trata, en efecto, de un concepto que recientemente ha ocupado
laagenda de investigacion de muchos académicos y la agenda de trabajo de
mds de una organizacion internacional, que promueven politicas especifi-
cas para mejorarla. Estos debates han estado acompafiados de una creciente
lista de bases de datos que buscan capturar este concepto en indicadores
comparables geografica y temporalmente. Esto no quiere decir, sin embar-
g0, que exista un consenso en torno al concepto; por el contrario, hay diver-
sas maneras de entender la calidad del gobierno, no siempre compatibles.
Este documento revisa el estado actual del debate conceptual sobre la
calidad del gobierno y hace una revision critica de sus supuestos e implicacio-
nes tedricas. El argumento es que, a pesar de este boom de publicaciones
académicas, indicadores, conferencias y actividades de organismos internacio-
nales, existen deficiencias graves en la forma en que el concepto ha sido defi-
nido, las cuales llevan no sélo a imprecisiones tedricas sino a argumentos
tautoldgicos e, incluso, a conclusiones erroneas. En términos simples, puede
decirse que el debate internacional al respecto ha saltado directamente a so-
fisticados andlisis econométricos —dada la disponibilidad de datos duros—sin
haber pasado antes por una discusién sélida sobre los supuestos conceptuales
detras de la nocién de calidad de gobierno. La principal contribucion de este
texto consiste en hacer evidentes los desafios conceptuales de la discusion
contemporinea sobre este tema —al mostrar la falta de discusion sélida en
torno a la nocién de calidad de gobierno y explicar las debilidades de las defi-
niciones de uso comiin—vy, con base en ellas, sugerir en las conclusiones algu-
nas salidas para construir una definicion mas sélida y, por lo tanto, ttil.
Como se muestra mas adelante, hay diversas maneras de entender la ca-
lidad del gobierno. L.a mas simple es la que compara el buen gobierno con
resultados positivos. Desde esta vision, un buen gobierno se puede encon-
trar en paises con bajas tasas de mortalidad infantil, altos niveles educativos
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y poca desigualdad socioeconémica (por ejemplo, véase Gerring y Thacker,
2005), o en aquellos paises con alto desarrollo econémico (L.a Porta ez al.,
1999) o cualquier otra medida de “calidad de vida” (Huther y Shah, 2005).
Una segunda perspectiva (promovida por el Banco Mundial) asume una
visién mas amplia, al asociar el concepto de good governance con “las tradicio-
nes y las instituciones mediante las cuales la autoridad en un pais es ejercida
para el bien comtn”, lo cual incluye el modo en que se elige a las autorida-
des, la capacidad del gobierno para implementar politicas y la legitimidad
que los ciudadanos otorgan a las instituciones (Kaufmann ¢z a/., 2004). Asi,
en vez de enfocarse a los resultados de la actividad gubernamental, esta
perspectiva equipara la calidad del gobierno con la manera en la que se ge-
nera y se ejerce la autoridad, centrindose en seis dimensiones: voz y rendi-
ci6n de cuentas, estabilidad politica, eficacia del gobierno, calidad de la regu-
lacién, imperio de la ley y control de la corrupcion. Finalmente, desde una
perspectiva normativa, la calidad del gobierno puede definirse en términos
de estandares deseables en el ejercicio del gobierno, tales como la imparcia-
lidad (Rothstein y Teorell, 2008) o la eficacia (Levi, 2006).

Pero la calidad del gobierno no puede ser, al mismo tiempo, los resulta-
dos de la accion del gobierno, las instituciones y tradiciones que regulan su
comportamiento, y los estdndares de su actuacion. Al explicarlo todo, como
ya ha dicho Sartori, cualquier concepto pierde utilidad analitica. En todo
caso, esta variedad de definiciones sirve como punto de partida para argu-
mentar que el principal problema del debate internacional sobre calidad de
gobierno es que no se ha entrado a una discusion sobre el concepto per se;
cada autor (excepto contados casos) propone s# definicion sin considerar y
contrastar las alternativas y, por lo tanto, sin la responsabilidad de defender
los términos de sus propios supuestos y limitaciones. Ademads de diagnosti-
car esta falta de debate conceptual, con base en las limitaciones identifica-
das, en la dltima seccién se proponen algunos criterios minimos mas que
considerar una definicién adecuada de calidad del gobierno, pues de lo con-
trario estariamos utilizando proxis que no necesariamente corresponden
con aquello que se supone deseamos entender.

Jumping to conclusions

La ausencia de este debate conceptual, sin embargo, no ha evitado la ge-
neracion de multiples argumentos causales sobre los determinantes y las
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consecuencias de la calidad del gobierno (en sus distintas acepciones).
Elapéndice que acompaiia a este trabajo de investigacion presenta un cua-
dro con una seleccién de articulos académicos sobre la calidad del gobier-
no —y nociones asociadas como corrupcién, buen gobierno y calidad insti-
tucional- que trata de explicar cudles son los determinantes de la calidad
del gobierno y sus consecuencias en distintos ambitos. LLa revisién de
cualquiera de ellos muestra cémo el debate conceptual es minimo. No se
discuten distintas acepciones ni se explican las razones —mads alld de la
disponibilidad de indicadores— que justifiquen la eleccién de determinada
definicion.

El interés inicial de los analisis cuantitativos sobre calidad del gobierno
se centraba exclusivamente en el tema de la corrupcion (para una resefia de
los estudios existentes, véase Lambsdorff, 2005). En un estudio de 1998,
Mauro (1995) realizé un andlisis cuantitativo [inspirado en los estudios de
Barro (1991) sobre los determinantes del desarrollo econémico] para iden-
tificar posibles vinculos causales entre la corrupcion y el desempeio econé-
mico. Para ello, el autor utilizé un indicador sobre corrupcién desarrollado
por Business International con base en encuestas a expertos. El principal
hallazgo empirico de dicho anilisis fue que altos niveles de corrupcién con-
ducen a menores tasas de inversion y, en consecuencia, producen un efecto
negativo en el desarrollo econdmico. En esta misma linea de investigacién,
otros académicos han realizado diversos analisis estadisticos para demostrar
una relacion empirica entre la corrupcion y otras variables econémicas, co-
mo la politica econémica de cada gobierno (Bai y Wei, 2000) y la inversién
extranjera directa (Wet, 2000).

El interés inicial en la corrupcién pronto fue sustituido por una vision
menos limitada de la calidad del gobierno. Para contar con indicadores com-
parables geogrifica y temporalmente, Knack y Keefer (1995) crearon un
indice de lo que ellos llaman “calidad institucional”, basado en las percepcio-
nes sobre riesgo de inversion recogidas en la International Country Risk Gui-
de (1crRG) de la consultoria Political Risk Service. De manera similar, como
parte del trabajo del Banco Mundial sobre gobernanza, Kaufmann, Kraay y
Zoido-Lobaton (2004) han creado un indice compuesto de gobernanza,
que incorpora hasta 37 fuentes de datos y abarca seis dimensiones: voz y
rendicién de cuentas, estabilidad politica y no violencia, eficacia del gobier-
no, calidad de la regulacion, estado de derecho y control de la corrupcion.
Finalmente, Knack y sus colaboradores (2003) han creado los llamados “in-
dicadores de segunda generacion”, los cuales distinguen entre indicadores
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de capacidad e indicadores de rendicién de cuentas, y utilizan medidas mas
precisas, tales como la volatilidad en el presupuesto anual o el tiempo re-
querido para abrir un negocio (estos indices y los supuestos conceptuales que
los sostienen se analizan mds adelante).

A partir de estos indicadores mas sofisticados, varios analistas han am-
pliado los alcances de las explicaciones sobre los efectos de calidad del go-
bierno en los niveles de desarrollo humano (Campos, 1999), desigualdad de
ingresos (Chong y Calderén, 2000b), productividad (Olson ez a/., 2000), de-
sarrollo econdmico (Aron, 2000; Chong y Calderdn, 2000a), inversion (Ayal
y Karras, 1996), o en variables politicas, tales como legitimidad del régimen
(Anderson y T'verdova, 2003), e incluso conceptos mds abstractos, como
satisfaccion con la calidad de vida (Helliwell y Huang, 2008) (para una des-
cripciéon muy completa de esta literatura, véase Keefer, 2004).

A pesar del avance en el conocimiento sobre las consecuencias de varia-
ciones en la calidad del gobierno, era claro que no bastaba. Tanto desde
una perspectiva académica como desde la prictica se volvié indispensable
identificar las causas de las diferencias entre paises en términos de la cali-
dad del gobierno. Asi, algunos anélisis de los determinantes de la calidad
del gobierno estudian variables histéricas o estructurales, y llegan a conclu-
siones como la siguiente: “paises pobres, cerca del Ecuador, con heteroge-
neidad etnolingiiistica, con sistemas legales de origen francés o socialistas,
o que tienen un porcentaje elevado de poblacion catélica o musulmana tie-
nen gobiernos con desempeiio inferior” (La Porta ez /., 1999; véase tam-
bién Xin y Rudel, 2004, que identifican a la pobreza y a las poblaciones
grandes como “causas contextuales de la corrupcién”, y Al-Marhubi, 2004,
que confirma la mayor parte de estas conclusiones usando indicadores dis-
tintos).

Un segundo tipo de explicaciones se basa en factores econémicos. Por
ejemplo, algunos autores argumentan que la apertura comercial disminuye
la corrupcidn, pues el “comercio puede disciplinar el funcionamiento de la
burocracia gubernamental” (Chan, 2002), aunque otros disputan esta con-
clusion y seiialan que, en realidad, los resultados dependen de los indicado-
res utilizados, por lo que no pueden alcanzarse conclusiones definitivas ('To-
rrez, 2002). Otro argumento que forma parte de este segundo conjunto de
explicaciones econémicas de la calidad del gobierno es el desarrollado por
Sandholtz y Koetzle (2000), quienes encuentran una relacion directa entre
bajos niveles de ingreso, poca integracion a la economia mundial y altos ni-
veles de corrupcion. Hay también académicos que sugieren otros determi-
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nantes de la calidad del gobierno, tales como la inflacion (Braun y Di Tella,
2004), rentas provenientes de los recursos naturales (Ades y Di Tella, 1999),
el tamafio del gobierno (Goel y Nelson, 1998), y politicas comerciales y de
inversion (Gerring y Thacker, 2005).

En tercer lugar, hay explicaciones basadas en la idea de que las estructu-
ras constitucionales ejercen un efecto importante en la calidad del gobierno
(aunque, de nuevo, la mayor parte de los anlisis disponibles se centra exclu-
sivamente en la corrupcion). Treisman (2002) ha sugerido que los sistemas
federales tienden a niveles mds altos de corrupcion. A su vez, Kunikova y
Rose-Ackerman (2005) han demostrado que los paises con sistemas electo-
rales de representacion proporcional y sistemas de gobierno presidenciales
son mas susceptibles a la corrupcion. Estos analisis confirman los argumen-
tos de Gerring y Thacker (2004), segtin los cuales el centralismo y el parla-
mentarismo estin inversamente correlacionados con la corrupcién politica.
En este sentido, vale la pena mencionar que, tal como explican [.ederman,
Loayza y Soares (2005), muchas de las conclusiones de la literatura empiri-
ca centrada en explicaciones histdricas y economicas no se sostienen una
vez que se incorporan variables politicas al analisis (véase también Straub,
2000). Una porcién de esta literatura se ha centrado en la relacién entre
democracia y calidad del gobierno (una relacion que se suponia directa y
lineal y que, de acuerdo con varios estudios, no lo es tanto).

Estas conclusiones apresuradas muestran la importancia de establecer un
debate serio sobre el significado de la calidad del gobierno, dado que se tra-
ta de un factor que, al parecer, estd en el centro de multiples relaciones en-
tre factores sociales, econémicos y politicos. No obstante, como se muestra
en la siguiente seccion, existen problemas serios en las definiciones usuales
(v, por lo tanto, en los indicadores utilizados).

Tres visiones sobre calidad del gobierno:
prescripcion, efectos esperados y estandares

En este apartado se presenta brevemente el desarrollo de tres enfoques re-
presentativos del debate sobre la calidad de gobierno por medio de los cua-
les se muestra la forma poco sélida en la que se ha construido el concepto
en la discusion internacional, asi como para sefalar algunas de sus debilida-
des. En particular, se hace referencia a tres perspectivas: en primer lugar, la
vertiente prescriptiva y de una definiciéon amplia de calidad de gobierno, en
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la que se describirdn los trabajos de Kaufmann y sus colaboradores en el
Banco Mundial (2003, 2006), asi como las investigaciones de Keefer y
Knack (1997); en segundo lugar, el analisis de la calidad del gobierno aso-
ciada con ciertos efectos esperados o deseables, en el que se incluyen las
aportaciones de Rafael La Porta y sus coautores (1999) sobre la relacion
entre calidad de gobierno y crecimiento econémico y de Keefer y Knack
(1997), asi como los de Knack y sus colaboradores (2002, 2003) en relacion
con los indicadores de segunda generacion; finalmente, se analizara la pos-
tura normativa de la calidad como estdndares institucionales minimos, don-
de se desarrolla el concepto de calidad gubernamental como imparcialidad
de Bo Rothstein y Jan Teorell (2008).

Ademais de describir brevemente las caracteristicas de estos enfoques,
se presentaran algunas criticas puntuales sobre las deficiencias en la defini-
ci6n del concepto de calidad de gobierno que cada uno de ellos propone. A
partir de esta revision se hacen tres criticas generales a estas perspectivas,
que explican las dificultades para construir un concepto sélido. En primer
lugar, la seleccién de indicadores —y por lo tanto los supuestos conceptua-
les— de muchas de estas definiciones hacen imposible llevar a cabo analisis
causales solidos, pues incluyen en la misma definicién atributos de institu-
ciones politicas, componentes administrativos y resultados de la gestion
gubernamental, con lo cual la calidad del gobierno asi entendida abarca
causas, caracteristicas y consecuencias del ejercicio de la autoridad. Esta
definicién excesivamente amplia se confunde con otros conceptos (como
calidad de la democracia) y, mas grave atin, impide separar los atributos del
gobierno de los factores que lo causan y sus consecuencias, por lo que no es
posible establecer relaciones causales comprobables, mas alld de intuicio-
nes y conjeturas generales.

Un segundo problema recurrente es que buena parte de los enfoques
representativos no hacen una diferenciacion (ya sea conceptual o metodolo-
gica) entre atributos relacionados con el acceso al poder (elecciones limpias y
competitivas, sistema de partidos, etc.) con elementos de ¢ercicio de la auto-
ridad gubernamental (marco institucional de actuacién de los gobernantes,
practicas administrativas, por citar un par de ejemplos). LLa experiencia in-
ternacional muestra que los mecanismos efectivos de acceso al poder (com-
petencia electoral, institucionalizacion partidista, etc.) no necesariamente
estan aparejados con instrumentos de ejercicio del poder eficaces (procesos
administrativos). Poner ambas dimensiones en una misma definiciéon impi-
de establecer categorias analiticas separadas de acceso y ejercicio de la auto-
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ridad, asi como analizar la relacion entre ambos componentes, ocasionando
que el concepto de calidad pierda fortaleza epistemoldgica.

Por tltimo, un tercer problema identificado es que una definicién de
calidad de gobierno centrada exclusivamente en azributos o estandares de
ejercicio de la autoridad estaria incompleta si no se hace una distincion en-
tre factores estrictamente institucionales (y que remiten a funciones de or-
den politico) y actividades burocréticas relacionadas con la gestién habitual
de la administracion publica. Esta diferenciacion es importante, ya que per-
mite reconocer los procesos y mecénicas internas del gobierno por medio
de los cuales se estructura un gobierno de calidad. Una definicién carente
de estas dos dimensiones es poco ttil para entender las dindmicas guberna-
mentales que efectivamente explican la calidad.

La perspectiva generalista y prescriptiva de la calidad del gobierno

Desde mediados de los afios noventa, el Banco Mundial [en particular el
Grupo de Gobernabilidad, Regulacion y Finanzas (GGRF)] ha dirigido una
serie de investigaciones empiricas relacionadas con el tema de la buena go-
bernanza, que se vinculan automaticamente con la calidad del gobierno.
Este grupo parte de una nocién muy general de gobernanza, entendida
como “las tradiciones e instituciones por medio de las cuales la autoridad es
ejercida en un pais determinado” (Kaufmann ez /., 2003, p. 2), asi como de
una definicién de buena gobernanza amplia en la que se incluyen aspectos
como la apertura del espacio de politicas publicas, una burocracia guiada
por un ethos profesional que rinde cuentas oportunamente, una sociedad
civil participativa y, finalmente, la existencia de un estado de derecho lo
suficientemente sélido que cobije a todos los elementos antes menciona-
dos (Thomas, 2006). Estas categorias prescriptivas estarian orientadas a
ciertos resultados deseables como la reduccion de la pobreza, la consolida-
ci6n democriética y el desarrollo econémico, entre otros.

Con base en esta posicién conceptual, el GGRF ha desarrollado una serie
de instrumentos de medicién cuyo propésito es realizar un diagnéstico
acerca de la situacion de la gobernanza en cada uno de los paises miembros
del Banco Mundial y proponer recomendaciones sobre reformas clave que
podrian apoyar el desarrollo econémico, social y politico. Asi, al momento
de hacer operativas las consideraciones normativas antes sefialadas, el GGRF
ha desarrollado tres campos esenciales de gobernanza (seleccién, monitoreo
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y remplazo de los gobiernos; capacidad gubernamental para formular ¢ im-
plementar politicas ptblicas, y respeto por las instituciones econémicas y
sociales), los cuales, a su vez, se subdividen en seis grandes grupos de ins-
trumentos de medicion, a saber: voz y rendicién de cuentas, estabilidad
politica y ausencia de violencia, efectividad del gobierno, calidad regulato-
ria, estado de derecho y control de la corrupcién. En el cuadro 1 se presen-
tan las caracteristicas de cada uno de estos rubros.

CUADRO 1. Dimensiones de gobernanza utilizadas por el Banco Mundial

Dimensién Caracteristicas (elementos de medicién)

- Participacion de los ciudadanos en la eleccién de los
gobernantes.

. Independencia de los medios de comunicacion.

. Libertad de asociacion.

Voz-rendicion de cuentas

. Percepciones sobre la probabilidad de que un
Estabilidad politica / gobierno pueda ser depuesto por medios violentos
Ausencia de violencia o inconstitucionales. Aqui se incluyen elementos de
violencia doméstica y terrorismo.

. Calidad de los servicios publicos.

. Calidad de las administraciones publicas y su
independencia de presiones politicas.

. Calidad en la formulacion e implementacion de
las politicas publicas, asi como el compromiso
gubernamental en las mismas.

Efectividad gubernamental

. Habilidad gubernamental para implementar politicas
Calidad regulatoria y regulaciones que promuevan el desarrollo de la
competencia y el sector privado.

. Confianza de los agentes sobre la existencia del estado
Estado de derecho de derecho, particularmente en el cumplimiento de
contratos, la policia y las cortes.

. Captura estatal por intereses privados o empresariales.
Control de la corrupcién - Mide la magnitud y percepcién de la gran corrupcién,
asi como de aquella de ventanilla.

Fuente: Kaufmann ez al., 2007a.

Con el fin de medir el desempeiio en cada una de estas categorias, el GGRF
ha recuperado indicadores durante poco més de una década (1996-2007) en
212 paises para establecer trayectorias de desempeno y hacer comparacio-
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nes entre paises y regiones en distintos periodos.' Si bien algunos autores
han criticado la validez de estos datos, asi como su posibilidad de compara-
ci6n intertemporal y entre paises, debido a la variacion en las fuentes de
informacién (Arndt y Oman, 2006; Knack, 2006; Kurtz y Shrank, 2006;
Thomas, 2006), lo cual es reconocido incluso por los disefiadores de la me-
todologia, se considera que los resultados son de gran utilidad para la toma
de decisiones y para la formulacién de reformas institucionales (Kaufmann
etal., 2007b).

No obstante que los indicadores elaborados permiten hacer comparacio-
nes entre paises —principalmente en el ambito regional debido a que com-
parte fuentes de informacién muy parecidas—, el enfoque propuesto por el
Banco Mundial muestra limitaciones importantes al momento de definir
una esfera propia para la nocién de calidad del gobierno. En primer lugar, a
partir de definiciones tan amplias de gobernanza y de buena gobernanza surge
la impresi6on de que se podria incluir cualquier elemento institucional o de
gestién como parte del concepto, ya que éstos definirian las tradiciones €
instituciones por medio de las cuales se ejerce el poder en cada pais. Esta
misma amplitud provoca que, en segundo lugar, no se haga una diferencia-
ci6n precisa entre los mecanismos de acceso y ¢jercicio de la autoridad, por lo
que resulta dificil identificar la composicién precisa del concepto de calidad
del gobierno, asi como las relaciones que se construyen entre las institucio-
nes politicas y las practicas gubernamentales rutinarias.

En una vena muy similar a la del GGRF, sobre todo en términos de la
amplitud de la definicion de calidad de gobierno propuesta, Keefer y Knack
(1997) desarrollan un modelo que busca explicar la incapacidad de los pai-
ses subdesarrollados para alcanzar altos niveles de desarrollo econdémico en
comparacion con los Estados ricos. Estos autores retan la hipétesis de la
economia neocldsica en la que se insiste que los paises con bajos niveles de
desarrollo tienen una ventaja competitiva en comparacion con los demas
para alcanzar cifras altas de crecimiento econémico, debido a los avances
tecnolégicos y a la disminucion de la rentabilidad de los capitales en los
paises desarrollados. Estos autores entienden la calidad del gobierno (o ca-

! El Banco Mundial no elabora directamente los indicadores de calidad gubernamental con
fuentes propias sino que recurre a una gran cantidad de fuentes internacionales de las cuales obtie-
ne la informacién necesaria para construir las estadisticas. Asi, por ejemplo, para la construccién de
los indicadores de 2003 se emplearon fuentes tan diversas como Afrobarémetro, Freedom House y
El Foro Econémico Mundial, entre otros. En total se contabilizan 25 fuentes de informacion.
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lidad institucional) como un conjunto de arreglos politicos y econémicos
que aseguran la proteccion de los derechos de propiedad (entre los que
destacan la existencia de un estado de derecho, de restricciones verticales y
horizontales al Ejecutivo, medidas de control de la corrupcién, asi como el
establecimiento de una burocracia de calidad) y favorecen un mayor creci-
miento econdmico sostenido. Si bien su definicion no es tan extensa como
la del Banco Mundial, las categorias de andlisis empleadas siguen siendo
muy amplias, tal y como se muestra en el cuadro 2.

CUADRO 2. Elementos del concepto de calidad institucional,
segin Keefer y Knack (1997)

Elemento Definicién

Existencia de elementos politicos institucionales basicos que
Estado de derecho garanticen procesos electorales limpios y que restrinjan los
margenes de accion de los ejecutivos.

Tipos y efectividad de los mecanismos politico-institucionales
Restricciones al Ejecutivo  que restringen el poder de decision de los ejecutivos y
favorecen un sistema de pesos y contrapesos.

Medicion de los mecanismos de control burocrético, asi
como de algunos factores que determinan la existencia de
un aparato administrativo profesional y que asegure niveles
minimos de desempefio.

Calidad burocratica

Muy relacionada con el criterio anterior y trata de medir el
Corrupcion burocratica  grado de discrecionalidad con el que cuentan los funcionarios
en el ejercicio de sus actividades.

Fuente: Elaboracion propia.

A partir de estas variables, Keefer y Knack (1997) realizan una serie de
analisis econométricos, utilizando principalmente variables de riesgo recu-
peradas del 1CRG elaborado por el Political Risk Service, en los que hacen in-
teractuar la tesis econdmica tradicional sobre el desarrollo econémico de los
paises junto con las variables institucionales para observar los efectos que
estas ultimas tienen en dos mediciones importantes: por un lado, la capaci-
dad de cumplimiento de los contratos (lo cual puede ser una medicién indi-
recta del cumplimiento de los derechos de propiedad) y, por otro lado, las
variaciones en el PiB real per cipita entre 1960 y 1989, que permite una va-
loracién sobre el efecto de las variables independientes en el crecimiento
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econémico. De acuerdo con los resultados que los modelos arrojan, los au-
tores concluyen que la calidad institucional en su conjunto genera un efec-
to iterativo importante en la consolidacién de un crecimiento econémico
sostenido. Particularmente, Keefer y Knack (1997) destacan que los instru-
mentos institucionales poseen un efecto muy importante en la disminucién
de la incertidumbre o el riesgo de los paises, lo cual favorece las condiciones
para el desarrollo.

Aligual que la postura del Banco Mundial, esta propuesta tiene algunas
limitaciones serias al momento de definir calidad del gobierno. En primer
lugar, existe un problema de causalidad revertida, ya que se podria entender
que las instituciones de gobernanza favorecen el crecimiento econémico y la
disminucién de la pobreza, pero al mismo tiempo se podria intuir que sélo
los paises con mayor crecimiento econémico y con bajos niveles de desigual-
dad son capaces de construir instituciones de calidad.? Los autores reco-
nocen este problema cuando sefialan que: “el crecimiento econémico pu-
diera tener algin efecto en la creacién de incentivos que protejan los
derechos de propiedad” (Keefer y Knack, 1997, p. 599). En este sentido, la
tesis pierde fuerza, ya que no se identifica claramente si la construccion ex
ante de instituciones de calidad tiene un efecto favorable en el crecimiento
o si una tendencia histérica de desarrollo econémico de largo plazo induce
a la creacion de instituciones de calidad que protejan la propiedad de los
individuos y que mantengan el crecimiento posterior.* Para propésitos de
este articulo, cabe destacar que este problema es zz/erente a una definicién
amplia de calidad de gobierno, que impide distinguir atributos del ejercicio
de la funcion gubernamental de los resultados de dicho ejercicio.

Por otra parte, si bien este estudio hace una diferenciacién fundamental
entre los mecanismos de acceso (sobre todo en las variables de estado de
derecho y de control del Ejecutivo) y de ejercicio de la autoridad (en térmi-

¢ Como ya se indic, si bien este tiltimo tema es central en el debate contempordneo, este
ensayo solamente se limitard a mencionarlo y no se propone alguna verificacion empirica sobre €,
ya que el foco de la investigacién se centrard en la construccién conceptual de la nocién de cali-
dad gubernamental (pero véase Straub, 2000).

* Los autores justifican la no existencia de la doble causalidad debido a que parten del su-
puesto de que todos los paises cuentan con bienes igualmente valiosos, lo cual podria inducir a los
mismos incentivos para la proteccién de los derechos de propiedad. A pesar de esto, los autores
no consideran las variaciones en los precios relativos sobre los bienes en los diferentes paises, asi
como los matices histéricos sobre la posesion y la titularidad de los derechos de propiedad, parti-
cularmente de la tierra.
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nos de la calidad burocritica y la corrupcién administrativa), al momento de
correr los estudios econométricos no se distingue cada una de las categorias
porque los autores utilizan un indice agregado de efecto institucional, y no
se diferencian los efectos particulares de cada categoria antes sefialada; con lo
cual se hace difuso a la influencia de los elementos de acceso y ejercicio.

La calidad de gobierno desde sus efectos esperados

Desde una postura analitica y metodolégica diferente, Rafael La Porta ez a/.
(1999) construyen un modelo a partir del cual intentan explicar los determi-
nantes de la calidad gubernamental, entendida como los factores favorables
para el “buen desarrollo capitalista” (L.a Portaeza/., 1999, p. 3). A diferencia
de los trabajos realizados por el GGRF, estos autores no establecen la relacion
automatica entre calidad gubernamental y buena gobernanza, aunque si in-
troducen un factor normativo en el cual se reconoce la importancia de la
existencia de ciertas instituciones de calidad (o buenas) como factores deci-
sivos para el desarrollo. Como los mismos autores sefialan al inicio de su do-
cumento: “en afos recientes, los economistas han enfatizado la idea de que
buenas instituciones econdmicas, particularmente aquellas centradas en el
sector publico, son instrumentales para el desarrollo econémico” (La Porta
etal., 1999, p. 3).

Sibien la discusion propuesta por estos autores en relacion con los deter-
minantes de la calidad es de suyo interesante, este apartado solamente
centrard la atencion en la forma en que definen la calidad de gobierno y las
implicaciones de dicha conceptualizacion. Estos autores entienden la cali-
dad gubernamental como la existencia de mecanismos institucionales que
aseguren la eficiencia en el trabajo de gobierno y que permitan la entrega
efectiva de bienes y servicios publicos a la ciudadania. LLos rasgos concretos
que los autores utilizan para definir las dos dimensiones de la calidad son
los que se muestran en el cuadro 3.

A partir de esta nocién bdsica, los autores realizan un breve recorrido por
la literatura relacionada con el propésito de identificar los determinantes (o
variables independientes) que permiten explicar la calidad del gobierno en
los paises. En este sentido, [.a Porta (1999) propone una serie de variables
econdmicas (nivel de interferencia e intervencién gubernamental y capaci-
dad de aseguramiento de los derechos de propiedad), politicas (democracia
y libertad politica) y culturales (divisiones etnolingiiisticas, religién y tradi-
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CUADRO 3. Categorias del concepto de calidad gubernamental de La Porta
et al. (1999)

Categoria Caracteristicas

En esta seccion se incluyen factores como la percepcion de la
corrupcion gubernamental, la capacidad y profesionalizacion
burocratica (medida en términos de dias de retraso sobre
ciertos tramites, entre otras variables).

Eficiencia

Variables sociodemograficas como mortalidad infantil,
asistencia escolar, analfabetismo y un indicador subjetivo
de calidad de la infraestructura.

Produccion de bienes
y servicios publicos

Fuente: Elaboracion propia con base en La Porta ez /. (1999).

cion legal) que ayuden a explicar la capacidad de los gobiernos para entre-
gar bienes ptblicos a la ciudadanfa y para lograr la eficiencia gubernamental
y, en dltima instancia, el crecimiento econémico de los paises.

Mas alla de su planteamiento sobre los determinantes de la calidad y
centrindose exclusivamente en su definicién de calidad de gobierno, una
primera critica a este estudio es que, al igual que en los estudios del Banco
Mundial, no hay una diferenciacién entre los elementos de acceso y eercicio
de la autoridad. Es mds, en esta investigacion se observa como incluso algu-
nos elementos institucionales se incluyen como determinantes per se.

En segundo lugar, una definicién de calidad gubernamental basada en
efectos esperados (en este caso la entrega de bienes y servicios piiblicos)
impide distinguir la relacién causa-efecto entre calidad del gobierno y los
productos del desempeno de las autoridades publicas. Esta limitacién pro-
voca que se torne casi imposible establecer generalizaciones en el dmbito
conceptual sobre la calidad gubernamental y sobre sus efectos debido a
que, como sefialan Rothstein y "Teorell (2008), “el tipo de arreglos institucio-
nales que causa el crecimiento [0 en este caso la entrega de bienes y servicios
publicos] en un pais puede ser muy diferente a la situacion de otros paises”
(p. 6). Por tiltimo, si bien el estudio de La Porta ez a/. (1999) arroja alguna luz
sobre los determinantes histéricos de la calidad gubernamental, la incapaci-
dad de establecer una definicion precisa y acotada de calidad gubernamen-
tal provoca que la argumentacién pierda fuerza, ya que no hay una separa-
cion entre los atributos institucionales del gobierno y los productos que dicho
entramado institucional genera.

En esta misma perspectiva, el estudio realizado por Knack, Kugler y
Manning (2003) desarrolla una propuesta de indicadores de gobernanza de
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segunda generacion con base en los estudios y en los indicadores construidos
por el Departamento de Desarrollo Internacional del Reino Unido, en co-
laboracion con el Banco Mundial, la ocDE y las Naciones Unidas. Estos auto-
res parten de la premisa de que algunos elementos de gobernanza contri-
buyen de manera decisiva a la consecucion de los objetivos generales del
desarrollo social de los paises; asumen una postura de la calidad institucional
(o del gobierno) muy parecida a la de La Porta ez @/. (1999) y de Keefer y
Knack (1997), orientada a los efectos esperados que pueden producir ciertas
Instituciones, aunque su propuesta no se centra exclusivamente en el creci-
miento econémico sino en la consecucion de las metas del milenio.

Knack, Kugler y Manning (2003) argumentan que es fundamental que
las mediciones y la construccion de indicadores se realicen sobre cierta base
de aceptabilidad politica y epistemoldgica que permita estructurar un siste-
ma acordado de indicadores sobre los cuales se pueda hacer una medicién
homogénea de los paises. En este punto radicaria la relevancia de un indi-
cador de segunda generacion (menos basado en opiniones subjetivas, como
los de la primera ronda) y permitiria establecer un piso minimo de arranque
para mejorar las mediciones y los andlisis.

Estos autores retoman la definicion de calidad de gobierno propuesta
por Keefer y Knack (1997) en relacion con la existencia de ciertos contrape-
sos institucionales que permitan controlar el margen de discrecionalidad de
los gobernantes, particularmente de los ejecutivos. No obstante, Knack,
Kugler y Manning (2003) enfatizan que dicha definicién puede ampliarse a
un sistema de balances entre todos los poderes politicos establecidos, en la
que una vision centrada en el Ejecutivo permite un anélisis mucho mas
simple y efectivo de la calidad institucional. Bajo esta premisa, los autores
desarrollan un concepto de calidad que se desdobla en cuatro tipos diferen-
tes de restricciones institucionales al Ejecutivo: restricciones formales hori-
zontales, informales horizontales, verticales intergubernamentales y pesos
verticales desde el electorado. En el cuadro 4 se describe cada una de estas
categorias.

A partir de estas cuatro dimensiones, los autores desarrollan una gran
cantidad de indicadores que les permiten observar la incidencia de dichas
restricciones (esto es, la calidad institucional) en la promocién del desarro-
llo social. Esta relacion entre la existencia de un sistema de pesos y contra-
pesos efectivo y el desarrollo social no se sustenta sobre una teoria consoli-
dada, sino sobre una serie de estudios empiricos en los que pareciera
sostenerse dicha hipdtesis. En su documento, Knack, Kugler y Manning

VOLUMEN XVI + NUMERO 1 - | SEMESTRE DE 2009 Politica y gobierno 129



Guillermo Cejudo, Gilberto Sanchez y Dionisio Zabaleta

CUADRO 4. Cuatro restricciones al Ejecutivo, segiin Knack, Kugler
y Manning (2003)

Tipo de restriccién Caracteristicas

Rendicién de cuentas horizontal, tradicional, legal, del

Formales horizontales Ejecutivo hacia el Legislativo y las cortes.

Ejercicio de libertades bésicas (particularmente de la
Informales horizontales prensa), asi como la existencia de aparatos burocraticos
profesionales y de calidad.

Verticales intergubernamentales Autonomia fiscal de los gobiernos subnacionales.

Existencia de mecanismos amplios de educacion hacia

Verticales desde el electorado . .
la ciudadania.

Fuente: Elaboracion propia.

(2003) solamente proporcionan el ejemplo de un indicador (volatilidad pre-
supuestaria) y su relacion con la mortalidad infantil. Los resultados que arro-
ja dicha correlacion es que si existe una vinculacién positiva entre dicha va-
riable institucional y el efecto de desarrollo social. Con base en esta conjetura
genérica, los autores reconocen la importancia de un arreglo politico institu-
cional adecuado y ciertos efectos esperados, y proponen la apertura de una
amplia linea de investigacién para la construccion de una base de indicado-
res de calidad institucional que se vinculen con los objetivos de desarrollo,
de tal forma que se puedan proponer, tal como lo hace el estudio del Banco
Mundial antes descrito, reformas institucionales pertinentes.

A pesar de los hallazgos identificados, es preciso sefialar que el estudio
de Knack, Kugler y Manning (2003) adolece de los mismos defectos descri-
tos para todos los estudios incluidos en este apartado. Por una parte, y como
ellos mismos reconocen, el alcance de la investigacion no permite resolver
el problema de causalidad revertida, por lo que podria ser posible que los
paises que ya cuentan con una trayectoria importante de desarrollo social pue-
dan establecer instituciones de calidad (bajo el argumento de la proteccion
de los derechos y libertades ya adquiridas). Este es un problema metodold-
gico —que puede resolverse con una buena especificacion de las relaciones
causales— que, sin embargo, no puede atenderse usando estas definiciones,
pues el concepto, en automatico, mezcla ambas dimensiones. Por otra parte,
si bien se hace un intento por diferenciar entre los mecanismos de acceso y
ejercicio de la autoridad por medio de las cuatro dimensiones de restriccio-
nes institucionales, los autores no hacen explicitos los diferentes mecanis-
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mos y canales (ya sean institucionales u organizacionales) mediante los cua-
les operan cada una de las restricciones, por lo que la gran variedad de
indicadores termina por hacer més confuso el anilisis.

Sobra decir que ninguno de estos textos entabla un didlogo con los de-
mas en la construccién de su definicion de calidad de gobierno, sino que les
basta con anunciar la propia y excluir la posibilidad de un (potencialmente
fructifero) debate conceptual.

La calidad del gobierno como atributos institucionales basicos

Finalmente, dentro de la literatura internacional hay otra vertiente de in-
vestigacion en la que se trata de definir la calidad del gobierno como una
serie de atributos institucionales basicos. Como ejemplo, se retomard la
propuesta conceptual elaborada por Bo Rothstein y Jan Teorell (2008). Es-
tos autores tratan de resolver algunos de los problemas metodol6gicos antes
identificados al proponer una definicién normativa de calidad guberna-
mental basada en el principio de imparcialidad. Esta conceptualizacién par-
te de laidea de que no es tan importante estudiar la calidad gubernamental
en términos de los efectos esperados que se puedan producir, sino en tér-
minos de su impacto en el trato que da el gobierno a los ciudadanos en el
momento en que se ¢erce la autoridad. Rothstein y Teorell (2008) parten de
la nocién de rgualdad politica propuesta por Robert Dahl (1982) y del trabajo
filoséfico de Brian Barry (1995) para explicar como el principio de imparcia-
lidad establece una serie de restricciones (legales, politicas y éticas) de
comportamiento y de actuacién en aquellos individuos elegidos y contrata-
dos para ejercer la autoridad gubernamental.

En sintesis, Rothstein y Teorell (2008) proponen un enfoque basado en
una serie de estdndares institucionales y morales basicos que minimicen el
abuso de poder y construyan un escenario de predictibilidad de la accion
del gobierno. Para ellos, el problema no se centra necesariamente en iden-
tificar los mecanismos de acceso al poder (esto es, calificar la naturaleza
democritica o autoritaria de los gobiernos), sino simplemente en estudiar
dichos estandares al momento en que se hace un ejercicio efectivo de la
autoridad. En consecuencia, estos autores conciben la calidad guberna-
mental como un procedimiento y no como un contenido; esto es, la discu-
si6n no se centra en los instrumentos especificos de politica ptblica que
son implementados (cierto tipo de politica fiscal conduce a una mayor efi-
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ciencia y crecimiento econdémico, por citar un ejemplo burdo), sino en el
grado de discrecionalidad utilizado por las autoridades al momento de im-
plementar cualquier politica ptblica (en qué medida es necesario incurrir
en un acto de corrupcion para obtener un apoyo de la politica social, por
ejemplo). Con base en esta argumentacién inicial, Rothstein y Teorell
(2008) proponen el siguiente diagrama causal:

DIAGRAMA 1. Esquema de causalidad propuesto por Rothstein y Teorell (2008)

Predictibilidad

Felicidad

Burocracia
weberiana Confianza vertical

« Meritocracia y horizontal /
C —P@ialidad |—> Derechos
« Carrera
contractuales
« Control de la e
discrecionalidad y de prop

Crecimiento

Informacion Paz civil

Fuente: Rothstein y Teorell, 2008, p. 30.

En el diagrama anterior se observa cémo la definicion de calidad guberna-
mental en términos de imparcialidad se basa en la existencia de burocracias
de corte weberiano (idea recuperada de Rauch y Evans, 2000), centradas en
instrumentos meritocraticos y de carrera que controlen la discrecionalidad
de los funcionarios publicos. Dichos controles se orientan en dos sentidos:
por un lado, la existencia de reglas sobre el acceso a los puestos de ¢jercicio
de la autoridad publica v, por otra parte, mecanismos de rendicién de cuen-
tas no debido a sus atributos intrinsecos para promover el desarrollo o la
consolidacién democritica (que serfa la posicion de aquellos que asocian
directamente la calidad gubernamental con ciertos efectos deseables), sino
porque reducen el grado de incertidumbre y construyen una arena en la
que es posible anticipar claramente el comportamiento futuro de los servi-
dores publicos.

Con esta base, los autores consideran que si es posible construir un andli-
sis centrado en ciertos resultados objetivos y subjetivos. La direccion de la
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causalidad que ellos proponen es la siguiente: la existencia de mecanismos
de calidad gubernamental que aseguren /z imparcialidad en el ejercicio del po-
der; ademds de garantizar la predictibilidad de los servidores publicos y de dar
informacién sobre su desempeiio, fortaleceria los instrumentos de confianza
vertical (esto es, de la relacion entre ciudadanos y gobernantes) y horizontal
(confianza interpares) —los cuales pueden tener un efecto central en el apoyo
de los ciudadanos hacia las instituciones y el sistema politico en su conjun-
to—, promoveria la seguridad de los derechos contractuales y de propiedad, y
tendria una relacién ulterior con el desarrollo y el crecimiento econémico, la
paz civil y, en un ambito muy abstracto, con la felicidad de los individuos.

A pesar de que la propuesta de Rothstein y Toeller (2008) pareciera re-
solver el problema conceptual acerca de la calidad gubernamental por medio
del principio normativo de la imparcialidad, los autores no terminan por sol-
ventar un asunto central: qué tipo de estindares minimos se tendrian que
reconocer como necesarios para garantizar la imparcialidad en el ejercicio del
poder. Si bien estos autores resaltan los resultados del estudio realizado por
Rauch y Evans (2000), donde se reconoce la importancia de la existencia de
servicios civiles de carrera, no se establece una clara delimitacion de los facto-
res institucionales que se puedan utilizar para medir la calidad gubernamen-
tal. Por otra parte, una definicién normativa, como la propuesta de Rothstein
y Toeller (2008) “puede ser titil al momento de realizar un andlisis de c6mo
los gobiernos se desempeiian de acuerdo con una serie de criterios deseables
[como la imparcialidad], sin embargo, es muy probable que dichos estinda-
res sean mas una consecuencia de las acciones de un buen gobierno que una
caracteristica constitutiva del mismo” (Cejudo, 2007).

Otra deficiencia importante es que, si bien Rothstein y Teorell (2008)
apoyan una postura de la calidad gubernamental centrada en el ¢ercicio de
la autoridad y los procesos que se desarrollan dentro del gobierno, no se es-
pecifica la forma en la que el principio de imparcialidad se traduce en atri-
butos identificables en el ejercicio cotidiano del gobierno. Es decir, los au-
tores se centran solamente en el principio de imparcialidad y no en los
mecanismos mediante los cuales este principio se plasma en atributos con-
cretos. Asi, los autores no consideran cémo las instituciones son fuente de
procesos burocraticos que trascienden la simple existencia de principios
genéricos. En otras palabras, si bien no se puede negar la importancia de
definir y propagar en las burocracias valores especificos vinculados con la
esfera puiblica que enmarquen sus decisiones y su comportamiento, tam-
bién es cierto que eso no basta. Més alld de enunciar principios es indispen-
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sable discernir cudles son los atributos especificos que podrian recuperar
esos principios y volverlos parte de la infraestructura institucional y de los
codigos de practicas cotidianas en una burocracia.

Conclusion: hacia una definicion sélida de la calidad del gobierno

Las debilidades conceptuales identificadas en estas tres vertientes de la li-
teratura sobre calidad del gobierno no deben leerse, ni mucho menos, como
una critica al concepto de calidad de gobierno como unidad de andlisis rele-
vante en si misma. Como se mostré al inicio de este documento, la calidad
del gobierno parece estar en el centro de muchas relaciones causales entre
factores histéricos, politicos y econémicos. No obstante, estas debilidades
si dan cuenta de la necesidad de tener mayor precision conceptual en el uso
y la definicion del término. Mds atin, dichas debilidades muestran también
el camino a seguir para la construccién de un concepto de calidad de gobier-
no mads preciso y util. No es el propésito de este documento generar una
definicion alternativa, pero si circunscribir lo que podria considerarse y lo
que deberia excluirse de una definicién (ademads, desde luego, de enfatizar
la importancia de abordar el debate conceptual antes de lanzarse a buscar
indicadores y relaciones causales).

En primer lugar, lo que la revision hecha en estas paginas sugiere es que
cualquier definicion de calidad de gobierno debera atender la distincién
entre los mecanismos de acceso al poder (¢quién y como decide quién go-
bierna?) y los mecanismos de ejercicio del poder (;c6mo se ejerce el poder
publico?) (Mazzuca, 2007), para concentrarse en los segundos. La calidad
del gobierno se refiere, esencialmente, a atributos del ejercicio de la autori-
dad, por lo que los mecanismos sobre el acceso al poder no deberian estar
incluidos en esta definicién, pues se trata, en realidad, de nociones separa-
das y distinguibles: una relativa a las instituciones y los procesos politicos
que definen quiénes detentan el poder (y que van desde nociones genera-
les, como el tipo de régimen politico, hasta temas especificos, como la formu-
la electoral para convertir votos en escaflos) y otra que se refiere a las insti-
tuciones y procesos relativos al ejercicio de la autoridad publica (desde las
estructuras administrativas hasta las practicas de gestion especificas). Al
agrupar —y mezclar— ambas nociones en un mismo concepto se pierde no
s6lo precisién y claridad conceptual, sino también la posibilidad de estudiar
las relaciones entre ambas. En efecto, como consecuencia de esta aglutina-
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ci6n de categorias claramente distintas no se ha podido identificar con pre-
cision el papel que desempeiian ciertas instituciones politicas y administra-
tivas en la mejora de la calidad del gobierno, y se ha dado un papel central
al juego politico competitivo entre partidos politicos como condicién sufi-
ciente para la existencia de estindares altos de gobierno. Para tratar de redu-
cir esta confusion, una definicién apropiada de calidad del gobierno deberia
incluir tinicamente atributos relacionados con el ¢jercicio de la autoridad gu-
bernativa y hacer a un lado los relacionados con el correspondiente al acceso
al poder (que, en todo caso, corresponden a la nocion de calidad de la democra-
cia, alrededor de la que existe una amplia literatura, véase Diamond y Mor-
lino, 2005).

En segundo término, en el proceso de definir la calidad del gobierno
deberd también distinguirse entre los atributos del ejercicio del poder y sus
consecuencias o resultados esperados. Como se explicd, no es valido equipa-
rar los resultados (positivos o negativos) de indicadores de desarrollo social
o econémico con los atributos de la calidad del gobierno, pues los vinculos
causales no son directos ni lineales. En todo caso, para entender cémo la ca-
lidad del gobierno se puede relacionar con resultados positivos es necesario
identificar aquellos resultados de gobierno (efectos de politicas y programas
publicos) que se vinculan directamente con el ejercicio de la autoridad pu-
blica. No es posible, por ejemplo, decir que un buen gobierno existe ahi
donde la mortalidad infantil es baja, la esperanza de vida alta o el crecimien-
to econémico acelerado, pues cualquiera de estas medidas puede reflejar
procesos que tengan poco que ver con el ejercicio de la autoridad y estaria-
mos atribuyendo a la calidad del gobierno resultados que, en la realidad, no
dependen exclusiva ni necesariamente de ella.

El tercer problema conceptual que deberia atenderse es el derivado de
la ausencia de una diferenciacion interna de los mecanismos de ¢jercicio de
la autoridad. Es decir, no se ha logrado especificar los componentes de la
noci6n de calidad del gobierno, como si ésta fuera ## atributo identificable
y no un agregado de instituciones y procesos diversos con distintas configu-
raciones. Esta combinacién ha provocado que resulte muy complicado en-
tender los vinculos y los mecanismos causales entre los distintos compo-
nentes institucionales y de gestion que, en conjunto, forman la nocién de
calidad del gobierno. Por eso se ha sefialado la debilidad de suponer que el
principio de imparcialidad, por si mismo, agota los atributos de la calidad
del gobierno. Lo que se propone es que una buena definicion de la cali-
dad del gobierno no se sustentara exclusivamente en los principios desea-
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bles, sino en atributos concretos e identificables que puedan vincularse con
lo que, en la préctica, ocurre en el ejercicio cotidiano de la autoridad publica.

En suma, la revision de las definiciones en boga sobre la calidad del go-
bierno muestra no s6lo una heterogeneidad sospechosa, sino también pro-
blemas conceptuales graves que impiden contar con una definicion de la
calidad del gobierno precisa. En lugar de ello, tenemos definiciones que
mezclan los atributos del gobierno con las reglas de acceso al poder, con los
resultados generados por la accion gubernamental o con principios abstrac-
tos. Estas debilidades conceptuales, de no resolverse, pondrian en duda los
numerosos estudios que han llegado ya a conclusiones apresuradas. En
contrapartida, lo que se propone, asi sea de forma preliminar, es que una
definicién adecuada de calidad de gobierno deberia centrarse en los meca-
nismos del ejercicio del poder, separarse claramente de los resultados espe-
rados y concentrarse en atributos identificables —ya sean instituciones o
practicas— de la actividad gubernamental. Cualquier avance en esa direc-
ci6n no sélo servird para disponer de conceptos mas ttiles, sino que sera el
punto de partida para estudios con bases més sélidas. Ey
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Anexo: Revision general de la literatura sobre calidad del gobierno

A continuacién se presenta la lista de algunas publicaciones en las que se
adopta el concepto de calidad del gobierno. El objetivo de esta revision es
exhibir como los autores operacionalizan este concepto. En este sentido, las
variables se presentan en negritas y en el caso de la variable calidad del go-
bierno se especifican las variables y fuentes que se consideraron para su
medicién.

En el cuadro A1 se separa a los autores que toman calidad del gobierno
como variable dependiente de los que la consideran como independiente.
Después se presenta a quienes definen calidad del gobierno como corrup-
cion, calidad institucional, los que retoman la definicién del Banco Mundial
y finalmente a quienes emplean otra definicion.
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Guillermo Cejudo, Gilberto Sanchez y Dionisio Zabaleta

CUADRO A.2. Autores y la definicion de calidad del gobierno que adoptan:
corrupcion, calidad institucional, definicién del Banco Mundial completa u otra

Fogel, Kathy (2006)
Goel, R. y M. Nelson (1998)
Knack, Stephen (2001)

Como Sandholtz, W. y W. Koetzle (2000)
corrupcion  Sung, H.E. (2004)
Suphachalasai, S. (2005)
Treisman, D. (2002)
) ) Xin, X.H. y T.K. Rudel (2004)
Varlablt? Callldad del Islam, R. (2003)
dependiente | gobierno | ;4.
R Panizza, Ugo (2001)
institucional
Ugur, Mehmet y Melsa Ararat (2006)
Banco Fleck, Robert K. y F. Andrew Hanssen (2003)
Mundial Islam, Roumeen (2006)
Clearly, R. Matthew (2007)
Coffé, Hilde y Benny Geys (2005)
Otros
Huther, Jeff y Anwar Shah (1998)
Snack, Stephen (2002)
Alesina, Alberto y Beatrice Weder (2002)
Como Rivera, Francisco L. (2002)
corrupcion  Stulz, M. René (2005)
Seligson, M.A. (2002)
Aixala José y Gema Fabro (2007)
Breen, R. y C. Garcia-Pefialosa (2005)
Calidad
] ) institucional Loayza, Norman V. (1996)
Variable Calidad del | '"° .
. . ) Mocan, Naci (2004)
independiente | gobierno
Olson, M. et al. (2000)
Enikolopov, R. y E., Zhuravskaya (2007)
Banco Helliwell, J. y H. Huang (2005)
Mundial el
Méon, P.-G. y L. Weill (2005)
Haggard, Stephan (1999)
Otros Oliva Maria-Angels y L. A. Rivera Batiz (2002)

Randall, Morck y Bernard Yeung (2004)
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El (casi inexistente) debate conceptual sobre la calidad del gobierno

CUADRO A.2.1. Autores y la definicién de calidad del gobierno: corrupcion,
calidad institucional, definicion del Banco Mundial completa u otra

Calidad del gobierno

Autor

Como corrupcion

Fogel, Kathy (2006)

Goel, R. y M. Nelson (1998)
Knack, Stephen (2001)

Sandholtz, W. y W. Koetzle (2000)
Sung, H.-E. (2004)

Suphachalasai, S. (2005)
Treisman, D. (2002)

Xin, X. H. y T. K. Rudel (2004)
Alesina, Alberto y Beatrice Weder (2002)
Rivera, B. L. Fco. (2002)

Stulz, M. René (2005)

Seligson, M. A. (2002)

Calidad institucional

Islam, R. (2003)

Panizza, Ugo (2001)

Ugur, Mehmet y Melsa Ararat (2006)
Aixald José y Gema Fabro (2007)
Breen, R. y C. Garcia-Pefialosa (2005)
Loayza, Norman V. (1996)

Mocan, Naci (2004)

Olson, M. et al. (2000)

Banco Mundial

Fleck, Robert K., y Hanssen, F. Andrew (2003)
Islam, Roumeen (2006)

Enikolopov, R. y E., Zhuravskaya (2007)
Helliwell, J. y H. Huang (2005)

Méon, P.-G. y L. Weill (2005)

Otros

Clearly, R. Matthew (2007)

Coffé, Hilde y Benny Geys (2005)

Huther, Jeff y Anwar, Shah (1998)

Snack, Stephen (2002)

Haggard, Stephan (1999)

Oliva Maria-Angels y L. A. Rivera Batiz (2002)
Randall, Morck y Bernard Yeung (2004)
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Guillermo Cejudo, Gilberto Sanchez y Dionisio Zabaleta

cuADRO A.3. Fuentes principales utilizadas para operacionalizar el concepto
de calidad del gobierno

Definicion de calidad del
Fuente . Autor
gobierno adoptada
Fogel, Kathy (2006)
Corrupcién Islam, Roumeen (2006)
Knack, Stephen (2001)
Islam, R. (2003)
ICRG
Loayza, Norman V. (1996)
Calidad institucional Mocan, Naci (2004)
Olson, M. et al. (2000)
Panizza, Ugo (2001)
Enikolopov, R. y E., Zhuravskaya (2007)
Fleck, Robert K., y Hanssen, F. Andrew (2003)
Banco Mundial
Islam, Roumeen (2006)
Banco
Mundial: Méon, P.-G. y L. Weill (2005)
KKZ
Islam, R. (2003)
Calidad institucional
Panizza, Ugo (2001)
Corrupcién Treisman, D. (2002)
Banco Mundial Helliwell, J. y H. Huang (2005)
Banco
Mundial: Corrupcién Suphachalasai, S. (2005)
KM Calidad institucional Aixald José y Gema Fabro (2007)
LLSV Corrupcién Stulz, M. René (2005)
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