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En los últimos veinticinco años, el programa de «reforma del Estado»
ha sido conceptualmente claro y ello le ha proporcionado una ventaja a la
hora de vencer la oposición política al mismo. Se ha conseguido mucho
gracias a ese programa. Si miramos los resultados de un cuarto de siglo de
reforma del Estado, existen varios ejemplos de éxito laudables. Sin embar-
go, los resultados generales dejan mucho que desear. En Latinoamérica y
África, la «conclusión última», es decir, las tasas de crecimiento, no mues-
tra ningún signo de mejora. Todavía más preocupante es que la capacidad
de los Estados de suministrar servicios públicos básicos y bienes colectivos,
en los que confían la mayoría de los ciudadanos, sigue siendo precaria.
Incluso, en muchos casos la capacidad de proporcionar bienes colectivos se
está deteriorando. Finalmente, el problema clásico de la corrupción, que
se supone que la reforma del Estado iba a controlar, sigue descollando de
manera alarmante.

Transcurrido un cuarto de siglo, llega el momento de repensar el pro-
grama de reforma del Estado, no sólo en términos de perfeccionar o «ajus-
tar» el ya existente, sino también de explorar posibilidades conceptuales
alternativas. El enfoque «híbrido» que se propone en este ensayo es sólo
una de esas posibilidades. Tiene la desventaja de complicar la perspectiva
de la reforma del Estado. En compensación, serviría para abrir la discusión
sobre dicha reforma a las voces e ideas que han sido marginadas por la
fuerza de la concepción anterior.

Este capítulo debería titularse realmente «La recaptura del hibridismo*

como estrategia administrativa». Desde los comienzos de la administra-
ción pública moderna se han usado tres modos básicos de control con el
propósito de incorporar la eficacia a la organización estatal. El modo clási-
co de control es la imposición de normas profesionales, de estructuras je-
rárquicas dotadas de autoridad y de procedimientos estandarizados. En el
transcurso de los últimos doscientos años, este modo de control se ha visto

N �7�E�9 ���#:��#( %$� 7$�6'$7��$���(�E%9 ���>�:�(0� $#� 7$�E�9 ��$6�/0�#( %$�(7�5 �6(#��:(��$0�(�(7
6'$7�#(�6�0#�&'(0�#( (#�E%9 ���#��A
���(7�	�B

Colección En Clave de Sur. 1ª Edición: ILSA. Bogotá, Colombia, abril de 2007
Peter Evans. Instituciones y desarrollo en la era de la globalización neoliberal



��� �
��P�b���
�����������������������	�
	�*�
�
���
��	�
	�Q
�

complementado por otro, que se basa en una variedad de mecanismos crea-
dos para aumentar el control democrático «de base» (desde abajo) por parte
de la ciudadanía. El último modo de control sería el de las señales del
mercado, que han sido relevantes desde siempre. No es simplemente que
los mercados definan los parámetros de los precios con los cuales tiene que
convivir la administración, sino que las estructuras administrativas y los
mercados han estado siempre íntimamente conectados, como muestran
las relaciones estrechas a lo largo de la historia entre el Tesoro británico y
los mercados financieros privados de Londres, o las respuestas cuidadosa-
mente orquestadas de los «Tigres» de Asia del Este para conseguir el desa-
rrollo y mantener los mercados de exportación convenientes para sus
empresas locales.

El tema de este capítulo parte del presupuesto de que la administra-
ción pública efectiva, especialmente cuando el fin es el desarrollo, requiere
de la integración sinérgica de estos tres modos diferentes de control, que
es lo que se llama aquí «hibridismo». Si ello es cierto, debemos preocupar-
nos, por tanto, del grado en que la confluencia de factores diversos ha
alterado el equilibrio entre esos modos de control y extendido enormemen-
te el papel de las «señales del mercado» a expensas de los otros dos facto-
res. La búsqueda de prácticas que permitan recapturar el hibridismo,
considerando las restricciones que impone el actual régimen neoliberal
global, se convierte en el próximo reto para la reforma del Estado1.
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El enfoque del hibridismo se basa en un conjunto de tres premisas
claras. La primera y más básica: la efectividad de las instituciones públicas
depende de su «hibridismo», es decir, de un equilibrio integrado entre tres
modos (a veces contradictorios) de dirigir la acción administrativa.
Éstos son:

a. La capacidad burocrática construida a partir de la contratación
meritocrática, las normas profesionales, las carreras administrativas
predecibles y bien remuneradas, y las estructuras organizativas
coordinadas.

b. Las «señales del mercado», que informan de los costos y beneficios
de las actividades públicas, facilitan la asignación de los recursos y propor-
cionan la «disciplina fiscal» que asegura que los fines de la administración
sean consistentes con los medios que tiene disponibles.

c. La participación democrática «de base», que asegura que los fines
administrativos reflejen las necesidades y los deseos de los ciudadanos co-
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munes, y que el proceso administrativo sea transparente y esté sujeto al
control público.

Esta combinación tripartita podría concebirse como un «modelo trípo-
de», que se podría representar gráficamente mediante el siguiente diagrama:

Figura 1. El «modelo trípode» de la administración pública.

La segunda afirmación es que, debido a que en las últimas tres décadas
la reforma del Estado se ha concentrado fundamentalmente en evitar que
se perciba como hegemónico el primer modo de control (la capacidad buro-
crática clásica), y para ello ha aumentado la importancia del segundo modo
de control (la respuesta frente a las señales del mercado), se ha perdido el
equilibrio necesario para conservar un hibridismo efectivo. Los esfuerzos
excesivos por hacer que la administración imite a los mercados no sólo
amenazan con reducir la capacidad burocrática, sino que conllevan sus pro-
pias irracionalidades e ineficacias intrínsecas.

A los Estados se les ha exigido que dejen de usar la organización admi-
nistrativa pública para realizar tareas que podrían ejecutarse por empre-
sas privadas. Aun cuando el objeto de su actividad es el suministro de
servicios públicos y bienes colectivos, se ha aconsejado a los Estados que
sometan a las organizaciones administrativas a disciplinas que se basen en
valoraciones del desempeño que imiten a las de los mercados. El peso cre-
ciente de los mercados financieros internacionales en la determinación de
las decisiones económicas nacionales y la aparición del neoliberalismo glo-
bal como la doctrina determinante de la economía política internacional se
traducen en fuertes restricciones a los posibles caminos que podría seguir
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la reforma del Estado, especialmente en Latinoamérica. Los funcionarios
de la administración que desearían experimentar con reformas que se ba-
saran primordialmente en cualquier otra cosa que no fuera una mayor
confianza en los mercados temen ser castigados por «los mercados» y, de
hecho, a menudo lo son. Lo que se ha llamado en otro lugar «monocultivo
institucional» (Evans 2002) es un poderoso impedimento al hibridismo.

Si una mayor confianza en los mercados se viera acompañada de una
expansión igualmente enérgica del control democrático, puede que el pro-
blema fuera menos grave, pero desgraciadamente el control democrático
tiende a ser respetado de manera retórica, en lugar de ejercido
sustantivamente. El sistema electoral no aumenta el rango de opciones
políticas disponibles para los líderes políticos, y la prerrogativa de elegir a
los líderes no se refleja normalmente en una influencia democrática con-
creta dentro del proceso de adopción de decisiones (o en el proceso de la
reforma del Estado). Aunque existen casos esperanzadores de influencia
democrática profunda, no están lo suficientemente generalizados como para
plantar cara a la tendencia general al desequilibrio entre los modos de
control de la administración.

La última premisa con respecto al hibridismo se deriva directamente
de las dos primeras. Con el propósito de asegurarse de que la actuación de
las instituciones públicas reduzca la corrupción, mejore la provisión de
bienes colectivos esenciales y genere un aumento del bienestar de los ciu-
dadanos comunes, es esencial reequilibrar nuevamente los modos de con-
trol de la actividad administrativa. Ello implica una valoración más realista
de la contribución de las señales del mercado, una mejor valoración de los
beneficios que pueden conseguirse invirtiendo en la capacidad burocrática
tradicional, y una búsqueda de métodos innovadores que aumenten la ca-
pacidad de los ciudadanos ordinarios de exigir el cumplimiento de la trans-
parencia y el control público de la actividad administrativa.

En la exposición que se desarrolla en las siguientes páginas, se estable-
cen primero los peligros de menospreciar el valor de la capacidad burocrá-
tica tradicional. Veremos los peligros de las falsas economías, que recortan
la eficacia de las instituciones públicas, y también del fracaso en obtener
los rendimientos potenciales de las inversiones económicas realizadas en
capacidad burocrática, especialmente de la efectuada en intangibles. Se
procederá después a explicar la necesidad que hay de una comprensión
más compleja de la naturaleza de los mercados y de la importancia de no
confundir las preferencias de las elites poderosas, defensoras del mercado,
con las «señales del mercado», entendidas como indicadores valorativamente
neutrales de la eficiencia. A estas dos explicaciones les seguirá un estudio
de los retos y beneficios potenciales que se obtendrían de los esfuerzos por
aumentar el control democrático de base. Por último, se reconsideran las
propuestas básicas contenidas en el enfoque del hibridismo.
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A pesar de la arrogancia y las ineficiencias enormes que todos hemos
visto aparecer en las jerarquías administrativas, es importante recordar
cuán poderosos instrumentos pueden ser las burocracias para la consecu-
ción de fines públicos. De hecho, las consecuencias más perversas que se
atribuyen a las organizaciones burocráticas son, en realidad, consecuen-
cias de la ausencia de verdaderas estructuras y normas burocráticas.

Hace unos cuantos años, Jim Rauch y yo realizamos un simple ejerci-
cio empírico. Usando un grupo de expertos, recopilamos datos en una mues-
tra de países en vías de desarrollo acerca del grado en el cual las
organizaciones esenciales de la administración económica se ajustaban a
las características básicas de las auténticas burocracias, tal y como las iden-
tificaba originalmente Max Weber. Las características que debían obser-
varse eran: si la contratación de los cargos públicos requería usar criterios
meritocráticos impersonales; si aquellos contratados por las organizacio-
nes administrativas podían esperar remuneraciones profesionales a largo
plazo cercanas a las disponibles en el sector privado, siempre y cuando el
desempeño fuera adecuado; y así sucesivamente con criterios similares.
Encontramos que la escala «weberiana» era un fuerte pronosticador del
crecimiento económico (Evans y Rauch 1999). Midiendo el PIB per cápita y
las dotaciones iniciales de capital humano, se observaba que una mayor
«weberianidad» resultaba en un estímulo para el crecimiento del PIB per
cápita, al menos tan fuerte como cualquiera de los otros indicadores usa-
dos en los modelos tradicionales comparativos. El resultado de nuestro
análisis se refleja gráficamente en la Figura 2.

 Figura 2.  Gráfico de dispersión que muestra la relación entre la escala de Figura 2.  Gráfico de dispersión que muestra la relación entre la escala de Figura 2.  Gráfico de dispersión que muestra la relación entre la escala de Figura 2.  Gráfico de dispersión que muestra la relación entre la escala de Figura 2.  Gráfico de dispersión que muestra la relación entre la escala de
weberianidad y el  porcentaje de crecimiento en PIB per cápita no explicadoweberianidad y el  porcentaje de crecimiento en PIB per cápita no explicadoweberianidad y el  porcentaje de crecimiento en PIB per cápita no explicadoweberianidad y el  porcentaje de crecimiento en PIB per cápita no explicadoweberianidad y el  porcentaje de crecimiento en PIB per cápita no explicado
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Estos resultados no deberían interpretarse como una defensa del man-
tenimiento de las tradiciones administrativas escleróticas. En la mayoría
de los países, el incremento de la capacidad burocrática muy probablemen-
te implicará una reestructuración que los burócratas tradicionales consi-
derarán bastante traumática. Lo que muestran estos datos es que los
principios organizativos simples, diseñados para aumentar la cohesión y la
coherencia de las instituciones públicas, pueden arrojar grandes dividen-
dos para los objetivos económicos usuales.

En la muestra de países en desarrollo, los resultados potenciales de las
inversiones en mejora de la capacidad burocrática son muy grandes. En
términos básicos, una diferencia hacia arriba de medio punto en la desvia-
ción estándar de la escala weberiana produce un aumento del PIB del 26%
entre 1970 y 1990 (tomando como variables de control el capital humano y
el PIB per cápita). Igualmente, un aumento de la desviación estándar de
un punto en la escala de weberianidad equivalía aproximadamente, para el
año de 1965, al impacto equivalente a aumentar de 3 a 6 años los años
promedio de educación de los que se partían (tomando como variable de
control el PIB inicial per cápita). En resumen, estos resultados sugieren
que, en la mayoría de los países, mejoras relativamente modestas en la
capacidad burocrática equivalen a inversiones de decenas de miles de mi-
llones de dólares, y tal vez de cientos de miles de billones, en otras áreas.

De la hipótesis de que la inversión en capacidad burocrática se puede
obtener una alta rentabilidad en proporción a su coste se deriva otra hipó-
tesis: que la desinversión en capacidad burocrática puede tener costos más
altos de los que generalmente se reconocen. Ello se hace particularmente
obvio cuando se consideran los efectos institucionales de la desinversión.
La interiorización, por parte de los funcionarios, de la creencia de que
están desarrollando colectivamente un servicio valioso y de que las desvia-
ciones de los estándares profesionales son moralmente inaceptables, son
esenciales para la existencia de una organización burocrática efectiva. Las
normas y las expectativas profesionales están detrás del compromiso que
tienen los funcionarios individuales con el servicio público honesto, dedica-
do y efectivo, y se requiere un largo periodo de tiempo para poder cons-
truirlas2. Si se destruyen esas normas y expectativas, se necesitan muchos
años para poder reconstruirlas. Los programas de austeridad que recortan
las expectativas de que el servicio público pueda ser fuente de una carrera
profesional remuneradora se evalúan a veces simplemente en términos de
ahorros salariales, olvidándose su impacto institucional. Cuando se descu-
bre que la austeridad fiscal rara vez crea las bases suficientes para el creci-
miento acelerado, el Banco Mundial o el Fondo Monetario Internacional,
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al volver en años siguientes a los lugares en los cuales se había recortado
radicalmente el gasto en las instituciones públicas, las encuentran corruptas
e ineficaces, con caídas en espiral que son prácticamente imposibles de
parar.

Las oportunidades perdidas de realizar inversiones de alta rentabilidad
en aquellos intangibles que hacen que funcionen bien los servicios públicos
son tan importantes como las pérdidas que producen los falsos ahorros. Sin
desdeñar la importancia que tienen las expectativas profesionales de que
las carreras administrativas sean remuneradoras en términos materiales,
las estrategias de reforma del Estado deben también estimar la relevancia
que tienen las recompensas intangibles en el establecimiento de un servi-
cio público profesional. El reconocimiento y la estima pública pueden tener
una importante función en el «paquete» de remuneraciones generales de
los servidores públicos. Expandir esa parte del paquete de remuneraciones
podría costar muy poco fiscalmente y produciría altos rendimientos en el
desempeño de los funcionarios. Un breve ejemplo extraído del trabajo de
Judith Tendler bastará para probar esta afirmación.

El noreste de Brasil no es precisamente famoso por tener instituciones
públicas efectivas o por sus éxitos en materia de desarrollo. Sin embargo, a
finales de los años ochenta, el Gobierno del estado de Ceara instauró un
programa de salud pública (Programa de Agentes de Saúde – PAS) del que
se beneficiaron eventualmente 850.000 familias, y que ayudó a triplicar la
cobertura de vacunación y a reducir la mortalidad infantil en un 36% (Tendler
y Freedheim 1994; Tendler 1997)3. La espina dorsal del programa la consti-
tuían unos 7.000 «agentes de salud», sin educación médica formal, a los
que se les pagaba solamente el salario mínimo. Una buena parte del secre-
to del éxito de este programa reside en su atención meticulosa a los
aspectos intangibles del establecimiento de un servicio público efectivo.

La creación de un espíritu de cuerpo y un sentido de «vocación» entre
los agentes de salud fue fundamental para conseguir altos niveles de des-
empeño. Se les hizo sentir que se les valoraba como profesionales, y los
funcionarios de elite y el público en general reconocían su contribución al
bienestar de sus comunidades. El gobierno del Estado propagó con insis-
tencia una imagen positiva del programa en los medios de comunicación.
La selección de los agentes de salud implicaba desplazarse a pequeñas co-
munidades, y el honor que suponía ser seleccionado se recalcaba insisten-
temente.

Los que eran seleccionados respondían frente a esas expectativas. Como
expresó un agente de salud: «Estaba dispuesto a irme y buscar un trabajo
en São Paulo. Ahora, amo mi trabajo y nunca me iría ni abandonaría mi
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comunidad» (Tendler y Freedheim 1994, p. 1776). El compromiso de los
agentes de salud se tradujo en un mejor desempeño laboral y en la presta-
ción de un servicio efectivo. La estima que profesaban las comunidades por
sus altos niveles de desempeño mejoró aún más su estatus e incrementó
su remuneración intangible. En resumen, la inversión en intangibles ge-
neró un círculo virtuoso de rendimientos crecientes, como el que ilustra la
Figura 3.

Figura 3. El círculo virtuoso de las recompensas intangibles.

Desde el punto de vista fiscal, la relación entre inversión y rentabilidad
del programa difícilmente podría haber sido más alta. El coste total del
programa fue de sólo dos dólares estadounidenses per cápita. Aun definien-
do «rentabilidad» en términos estrictamente económicos, las reducciones
de los índices de mortalidad y morbilidad generan obviamente aumentos
en la productividad per cápita. Si la relación total entre inversión y creci-
miento de los ingresos locales se comparara sistemáticamente con otros
esquemas que dotan de cientos de millones de dólares en subsidios a em-
presas transnacionales a cambio de unas cuantas docenas de empleos loca-
les, y que son siempre fuertemente apoyados por los aorganismos
financiadores, se ve que incluso los análisis económicos más convenciona-
les tendrían dificultades para poder negar el valor que tiene la inversión en
elementos intangibles a fin de conseguir un servicio público efectivo.

Este ejemplo también muestra el lado negativo potencial que presenta
la insistencia ideológica actual en que los esfuerzos de los funcionarios
administrativos producen casi inevitablemente resultados inferiores a aque-
llos que podrían obtenerse a través de los mecanismos del mercado. Si la
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creencia de la ciudadanía, en su conjunto, en que el «servicio público» es
una profesión honrosa y valiosa se convierte en un elemento importante
de la remuneración profesional a largo plazo para el personal administrati-
vo, convertir las señales del mercado en una campaña ideológica puede,
por tanto, recortar las estructuras normativas que mantienen la eficacia
administrativa. Puede incluso legitimar involuntariamente la corrupción,
al transmitirse la idea de que, como principio general, la maximización
individual de las recompensas materiales debe valorarse por encima de las
normas tradicionales de servicio público.

Una vez más, merece la pena reiterar que ninguno de estos argumen-
tos deberían considerarse una excusa para proteger a las burocracias que
no son útiles para la sociedad. Elogiar constantemente a burócratas inefi-
caces y corruptos no es una inversión en intangibles, y proteger sus remu-
neraciones profesionales a largo plazo crea unas expectativas equivocadas
en los otros funcionarios de la administración. Preservar las rígidas nor-
mas administrativas que impiden la provisión efectiva a la sociedad de bie-
nes colectivos es un flaco servicio a los futuros servidores públicos, que
trunca su capacidad de asegurarse las remuneraciones intangibles que pro-
vienen del aprecio de la comunidad.

Los argumentos a favor de incrementar la capacidad burocrática son
argumentos a favor de un programa para una «nueva gestión pública» que
puede representar una amenaza para los recomendados habituales que tra-
bajan en la administración pública, pero que precisa y esencialmente pro-
pone que se debe realizar un esfuerzo por aumentar la capacidad burocrática4.
Al final, construir capacidad burocrática no es en ningún caso una estrate-
gia conservadora. Requiere un pensamiento más innovador y una mayor
determinación para introducir cambios que el que encarnan las estrategias
que buscan acrecentar la confianza en el mercado.
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Las tendencias hacia el desequilibrio que aparecen cuando se menos-
precian los rendimientos potenciales producto de la mejora de la capacidad
burocrática tradicional se ven reforzadas por una tendencia a sobrevalorar,
o no comprender adecuadamente, qué tipo de confianza en las señales del
mercado o de imitación de sus mecanismos puede contribuir a mejorar la
eficacia de las instituciones públicas. Esa sobrevaloración nace de varios
lugares, pero mi atención se centrará en dos de ellos. El primero es que los
administradores públicos encargados de establecer las políticas públicas
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tienen a menudo una comprensión de cómo funcionan los mercados que ya
está superada. Se ignoran en gran parte la complejidad de la economía
moderna y las implicaciones que tiene esa complejidad para las políticas
del desarrollo5. El trabajo de Stiglitz, por un lado, y el de North, por otro,
nos advierten acerca de cuán esencial es intentar formular las políticas de
reforma estatal a partir de la teoría económica moderna, y no con una
versión arcaica y simplista.

El segundo lugar del que emana esa sobrevaloración sería que lo que se
nos dice que es valorar las «señales del mercado» frecuentemente no tiene
nada que ver con eso: lo que pasa es que se le da un mayor peso a las
preferencias interesadas y egoístas de poderosos actores del mercado, a
expensas de otros ciudadanos para quienes es más difícil poder presentar
sus preferencias como «señales del mercado». Los datos de la International
Country Risk Guide (ICRG; Guía Internacional de Riesgos por Países, que
se usan comúnmente para juzgar el desempeño de los Estados en el Sur
Global, ilustran bien este problema.

La teoría económica moderna deja atrás los fáciles y más simples mo-
delos de equilibrio óptimo de tiempos anteriores. Las fallas de coordina-
ción son ahora una preocupación central. Los equilibrios son múltiples y,
por tanto, las soluciones lineales simples pueden terminar produciendo
resultados gravemente subóptimos6. Ello es cierto incluso para los merca-
dos de bienes de consumo tradicionales. Esta perspectiva se ha validado
ampliamente en la práctica y también en la teoría. La reciente y triste
experiencia del estado de California es un buen ejemplo. Aquellos a cargo
de reemplazar los controles administrativos con señales del mercado con
respecto al suministro de energía eléctrica creyeron aparentemente que
para un bien de consumo simple y homogéneo, como es la electricidad, la
construcción de un mercado que consiguiera una distribución eficiente y
con costos mínimos era una tarea sencilla que podía lograrse rápidamente
con una supervisión relativamente pequeña. Como descubrieron los ciuda-
danos de California para su desgracia, nada podría haber estado más lejos
de la realidad. Con un estado que debe miles de millones de dólares a las
compañías generadoras de electricidad, y unas cuentas de electricidad dis-
paradas, California está comenzando a valorar, aunque no la entienda bien
del todo, la complejidad que se requiere para construir un mercado y el
peligro de ignorarla.

Las ideas de Douglas North sobre el «nuevo institucionalismo» van aún
más lejos. El análisis histórico de North (1981; 1986; 1990) deja claro que la
dirección en la cual operan los mercados depende del contexto institucional
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más amplio en el que se encuentran integrados7. Desde una perspectiva
como la de North, las instituciones públicas y los mercados son gemelos
siameses. North da relevancia a una noción simple que fue esencial para
Adam Smith y que sigue siendo una presunción fundamental (pero implíci-
ta demasiado a menudo) del análisis neoclásico posterior: los mercados
requieren una combinación de instituciones autoritarias formales e infor-
males, o sino no funcionan. El mercado y las instituciones necesitan de la
fuerza recíproca del otro para poder prosperar.

El institucionalismo de North se encuentra también ampliamente co-
rroborado por la experiencia práctica reciente. Las expectativas simplistas
de que los mercados por sí mismos, sin tener en cuenta el carácter del
entorno institucional, conseguirían lograr la eficiencia distributiva y ofre-
cer una mayor productividad y un aumento general de la producción en la
antigua Unión Soviética, demostraron ser un cruel engaño8. Incluso en
Estados Unidos, la estructura institucional que permitió que los mercados
funcionaran efectivamente requirió una atención más explícita de lo que la
mayoría ha dado por asumido. Los escándalos económicamente gravosos
de empresas como Enron y WorldCom han obligado a que hasta los defen-
sores de la filosofía del mercado, como Estados Unidos, reconozcan los re-
sultados perversos que se pueden dar cuando se erosionan la normas
informales y las instituciones públicas fracasan en su intento de castigar a
los actores poderosos del mercado, al menos cuando esas instituciones no
son capaces de supervisar la calidad de la información que esos actores
ofrecen a otros actores en el mercado. El énfasis en el papel de las señales
del mercado con el propósito de constreñir las actividades de las institucio-
nes públicas debe acompañarse de un énfasis similar en el papel central
que tienen las instituciones públicas para el control de los actores privados
del mercado9.

Permitir que las preferencias egoístas de los actores poderosos del
mercado terminen sustituyendo a las señales del mercado es más un pro-
blema político que institucional, pero es también sintomático de los peli-
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gros de permitir que las señales del mercado se conviertan en el árbitro
exclusivo de las decisiones administrativas. Los datos de la ICRG, que se
usan ampliamente para juzgar el desempeño comparativo de los Estados
del Sur Global, proporcionan un interesante ejemplo10. El propósito de las
listas de la ICRG es ser un indicador objetivo acerca de si las instituciones
públicas proporcionan el tipo de bases institucionales que son necesarias
para la operación eficiente de los mercados, en lo que sería un análisis
institucional inspirado por North. Sin embargo, pueden interpretarse tam-
bién como un «concurso de belleza», que permite que los consultores em-
presariales internacionales (que parecen proporcionar la mayoría de las
evaluaciones solicitadas por el Servicio de Riesgos Políticos para construir
la ICRG) indiquen qué países se ajustan peor a las preferencias políticas de
las empresas para las que trabajan estos consultores.

Los hallazgos de la investigación reciente de Mick Moore y sus colabo-
radores en IDS apoyan esta última interpretación (Moore, Leavy et al.
1999; Houtzager y Moore 2003). Moore y sus colaboradores, que estaban
interesados en la capacidad relativa de los países pobres para proporcionar
un mayor bienestar a sus ciudadanos, estudiaron como variables de con-
trol las restricciones impuestas en los niveles de ingreso. Calcularon el
desempeño de cada país en el suministro de bienestar según el índice de
desarrollo humano, usando como variable de control el PIB per cápita, y
llamaron al indicador Relative Income Conversion Efficiency (RICE; Efi-
ciencia en la Conversión del Ingreso Relativo. Para su sorpresa, encontra-
ron que una mejor puntuación en los indicadores de la ICRG estaba
negativamente correlacionada con el RICE. Ello indicaría que los países
que intentan con más empeño cumplir con las preferencias de los
evaluadores de la ICRG son menos capaces de construir las instituciones
necesarias que responderían a las necesidades de sus ciudadanos más po-
bres. Si los indicadores de la ICRG reflejan las «señales del mercado»,
muestran una versión muy particular de esas «señales», que corresponden
a las de un grupo de intereses a expensas de otros.
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Figura 4. Calidad de las instituciones gubernamentales (ICRG) medida por eficiencia en la
conversión del ingreso relativo (RICE).

Al final, el problema no es que la administración pública preste aten-
ción a las «señales del mercado». El problema es que las «señales del mer-
cado» son un conjunto complejo y engañoso de indicadores. Si prestar
atención a dichas señales se define como establecer estructuras
institucionales que conecten el suministro de bienes colectivos con las pre-
ferencias de los ciudadanos y usuarios, por un lado, y con la escasez relati-
va de las distintas clases de recursos, por otro, estamos ante una estrategia
magnífica para mejorar el desempeño de las instituciones públicas. Exce-
lentes ejemplos de los beneficios que pueden lograrse prestando atención a
las «señales del mercado» en este sentido pueden encontrarse observando
el sistema de autobuses de las ciudades brasileñas de Curitiba y Porto Ale-
gre11. Ambos sistemas son un modelo de eficiencia y ganadores de premios
internacionales, capaces de proporcionar un nivel superior de transporte
colectivo. Operan los dos gracias a empresas privadas que buscan benefi-
cios. Sin embargo, en ambos casos se requirieron estructuras institucionales
cuidadosamente creadas y dirigidas a alinear los incentivos de las compa-
ñías operadoras con las necesidades y los intereses de largo plazo de los
consumidores a los cuales sirven.

Al igual que la capacidad burocrática, las señales del mercado son un
elemento esencial para controlar y dirigir las actividades de la maquinaria
administrativa del Estado. Y al igual que ocurría con la capacidad burocrá-
tica, la eficacia de las señales del mercado depende de la estructura
institucional a la que éstas se incorporen. No obstante, ni la capacidad
burocrática ni las señales del mercado pueden suministrar una verdadera
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reforma del Estado en ausencia del tercer elemento de las formas adminis-
trativas híbridas: un control democrático de base extremadamente activo.
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Las valoraciones optimistas de la «tercera ola» de la democratización
nos sugerirían que podíamos dar por descontado el fortalecimiento de la
«tercera pata» del hibridismo12. En la medida en que las elecciones se con-
templan cada vez más como la única forma legítima internacionalmente de
transferir el poder político, los regímenes no electorales van haciéndose
escasos. A su vez, el concepto de «participación» se ha convertido en un
«mantra» hasta para instituciones como el FMI y el Banco Mundial13. De
hecho, hay bastantes cosas que aplaudir en la reciente evolución de las
instituciones. Las elecciones y los derechos civiles son pilares esenciales
para la construcción de un control de base efectivo, y el hecho de que inclu-
so las instituciones tecnocráticas reconozcan el valor de la participación
abre posibilidades adicionales para un hibridismo equilibrado. No obstan-
te, sería peligrosamente prematuro asumir que el control democrático de
base está firmemente asentado como un elemento efectivo de las adminis-
traciones estatales contemporáneas.

Si bien las transferencias electorales del poder son hoy la norma en un
conjunto de países cada vez más numeroso, es igual de evidente que cele-
brar elecciones regulares y mantener, al menos, una protección nominal
de los derechos civiles no es suficiente para generar una discusión pública
que tenga relevancia auténtica en la valoración de los fines para el desa-
rrollo o en la asignación de los recursos colectivos.14 La tendencia creciente
hacia una versión «vacia» de la democracia en el Sur (Yusuf y Stiglitz 2001,
249) exige una respuesta institucional más seria. Un aforismo atribuido a
Adam Przeworski resume el problema: «A la gente se le permite votar,
pero no se le permite elegir».

En casos en los que el control democrático de base ha sido exitosamente
implantado los resultados han sido muy prometedores. Los experimentos
con formas de «presupuesto participativo», que en el algunos casos (como
en Kerala, India) han transferido a la ciudadanía la responsabilidad de has-
ta el 40% del presupuesto previsto, han demostrado que los mecanismos
democráticos pueden ser efectivos para mejorar la calidad de la asignación
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de recursos. Estos experimentos no son únicamente eficientes en el senti-
do de aumentar el nivel de correspondencia real entre los gastos públicos y
las necesidades sentidas por la ciudadanía, sino que obligan también a in-
crementar la transparencia y el control público de la actividad. A la vista de
los resultados obtenidos hasta la fecha por el resto de instrumentos
anticorrupción, los procedimientos democráticos deliberativos para la asig-
nación de recursos pueden acabar resultando la mejor y más práctica for-
ma de enfrentarse al problema ubicuo de la corrupción.

Hay otros dos importantes beneficios que se obtienen al reforzar la
pata democrática del trípode. El primero es que la participación democráti-
ca probablemente generará otras iniciativas normativas. El aumento del
sentimiento ciudadano de que éstos tienen algún control real sobre la asig-
nación de recursos públicos aumenta también su grado de identificación
con las instituciones públicas y valoriza la idea de «servicio público». De
hecho, el control deliberativo democrático puede ser la única manera para
conseguir que se produzca una «apropiación» suficiente de las instituciones
y los programas públicos por el público que permita legitimar los mayores
niveles de presión fiscal que son necesarios para escapar de las crisis fisca-
les que actualmente invaden todas las instituciones públicas (en el Norte y
en el Sur). El segundo beneficio sería que la insistencia en un control de-
mocrático de base sería probablemente el mejor seguro contra los esfuer-
zos por aumentar la capacidad burocrática que condujeran inadvertidamente
a una nueva coronación de los mecanismos burocráticos legalistas que con-
gelan la innovación.

Algunos se preocuparán y pensarán que un movimiento a favor de
reequilibrar el programa de reforma estatal mediante un aumento del con-
trol democrático de base puede llevar a un peligroso desconocimiento de
las reglas básicas de la eficiencia, y que la prudencia fiscal y los cálculos de
costo-beneficio pueden evaporarse en medio de un enardecimiento populis-
ta. En la realidad, con las limitaciones estructurales que impone la nueva
economía política global, ese resultado es muy improbable.

Salvo que colapsen los mercados financieros internacionales, el poder
de la pata del trípode de la administración moderna que representa a las
señales del mercado (o que las imita) está bastante asegurado. Tanto la
hegemonía ideológica de los economistas modernos (dentro y fuera de la
administración) como el poder incuestionable de los mercados financieros
internacionales aseguran en el triunvirato la preeminencia continua del
lado de las señales del mercado. La reciente ascensión de Luiz Inácio Lula
da Silva a la presidencia de Brasil es una buena prueba de ello. A pesar de
que es el presidente de un partido que se vanagloria de ser un paladín del
control democrático de base, y que además tiene sus orígenes en tenden-
cias ideológicas marxistas y «antiimperialistas», al menos parcialmente, la
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nueva administración dejó claro que no tenía más elección que seguir la
tradicional prudencia fiscal.

Teniendo en cuenta las grandes ventajas y las pocas desventajas de
fortalecer el control democrático, la pregunta es: ¿cuáles son los obstácu-
los? Uno de los obstáculos supuestos, que no parece estar apoyado por
ninguna prueba empírica, sería la falta de voluntad de los ciudadanos co-
munes para dedicar su tiempo a la deliberación democrática15. Sin embar-
go, es obvio que los grupos privilegiados que no tienen problemas para
acceder a los legisladores y administradores públicos, con independencia
de cuales sean los procedimientos democráticos ordinarios, tienen poco
que ganar de la institucionalización de una democracia deliberativa robus-
ta e incluyente. Al contrario, es probable que se opongan a los procesos
deliberativos, porque esas oportunidades aumentan la posibilidad de que
las instituciones públicas atiendan los intereses de los ciudadanos comu-
nes, que inevitablemente compiten, al menos parcialmente, con los de las
elites.

Un caso más interesante es el de los funcionarios estatales. Por un
lado, fortalecer la democracia puede ser la única forma de preservar la
asignación de recursos a las instituciones públicas de las cuales dependen
para ganarse la vida (Evans 1997a). Por otro, los funcionarios públicos pa-
decen notablemente de elitismo, ya sea sólo por su debilidad hacia las for-
mas tecnocráticas de decisión. Amartya Sen (1999, 79) observa
inteligentemente que «la búsqueda democrática del acuerdo o del consenso
puede ser extremadamente confusa, y muchos tecnócratas están ya sufi-
cientemente disgustados por su propia confusión, lo que les lleva a anhelar
alguna fórmula maravillosa que simplemente les dé soluciones hechas ‘co-
rrectas’». Al final, la burocracia estatal podría terminar siendo fundamen-
tal por sí misma para inclinar la balanza a favor de la pata democrática del
trípode (o para que ello no ocurra).
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Recapturar el hibridismo no será fácil. El análisis presentado aquí su-
giere que hay poderosas razones ideológicas y estructurales por las cuales
el trípode se ha desequilibrado y permanecerá probablemente así. Sin em-
bargo, este análisis también presenta algunas reglas de bolsillo que pue-
den favorecer el reequilibrio. No debemos permitir que los prejuicios
ideológicos acerca de la naturaleza de las instituciones públicas o una in-
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mensa pereza metodológica perpetúen el presente menosprecio por los
beneficios que tiene crear capacidad burocrática clásica. Es importante un
mayor reconocimiento de los grandes rendimientos potenciales que podrían
obtenerse de las inversiones de bajo costo en recompensas intangibles, que
son una parte esencial del paquete de remuneración total de los servidores
públicos. Al mismo tiempo, debemos sospechar de las fórmulas simplistas
de construcción de los mercados, que ignoran las complejidades del análi-
sis económico moderno y conciben los mercados como separados de la ma-
triz institucional de las sociedades en las que operan. Por último, para el
«nuevo gestor público» el más grande de los desafíos, aunque también el
más productivo potencialmente, es encontrar formas de colaborar en la
construcción de mecanismos para el control democrático deliberativo.

La «conclusión última» es clara. Sin un mejor equilibrio entre organi-
zación administrativa, participación democrática y señales del mercado, es
improbable que las administraciones públicas del Sur Global sean capaces
de superar los retos colosales que enfrentan en nuestros días. La batalla
por reequilibrar el programa de reforma del Estado dependerá, sobre todo,
de la imaginación y la determinación de aquellos que comprendan mejor
los dilemas que presentan las reformas «en el terreno de la práctica»16.
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