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8). Para Rosenau la fragmegracion es “un nombre compuesto que connota la interaccién de la
fragmentacién y la integracion. En este caso el énfasis recae en la interaccion de los dos
procesos” (Rosenau, 1995:22-23).

9). Kaldor define asi este concepto: “Al decir politica de identidades, me refiero a la
reivindicacion del poder basada en una identidad concreta, sea nacional, de clan, religiosa o
linglistica”. Si bien es cierto que todas las guerras implican un choque de identidades, ésta
“consiste en reivindicar el poder basandose en etiquetas” y “si existen ideas sobre el cambio
politico o social, suelen estar relacionadas con una representacion nostalgica e idealizada del
pasado”. Por lo demas, “a diferencia de la politica de las ideas, que esta abierta a todos y, por
tanto, tiende a ser integradora, este tipo de politica de identidades es intrinsecamente
excluyente y, por tanto, tiende a la fragmentacion”. Finalmente, hay dos aspectos de la politica
de identidades que estan especificamente relacionados con el proceso de globalizacion: es, a la
vez, local y mundial, nacional y transnacional y, utiliza la nueva tecnologia (Kaldor, 2001:21-22).

10). Con este término se ha calificado una situaciéon en la que predomina una autoridad central
débil o inexistente y en la que se ha perdido el control sobre los cada vez mas fragmentados
instrumentos de coaccion fisica debido a su privatizacién. Se trata, en suma, de una situacién
en la que el Estado ejerce un discutible control fisico del territorio, una precaria presencia
administrativa en todo el pais y la idea misma del Estado no cuenta con la adhesion de la
poblacién (Kaldor, 2001:121).

11). Para Kaldor las formas mas sencillas de transferencia de bienes son el saqueo, el robo, la
extorsién, el pillaje y la toma de rehenes. Una segunda forma de transferencia de bienes es la
presion del mercado. Otras actividades generadoras de ingresos y mas perfeccionadas son los
“impuestos de guerra” o el dinero a cambio de “proteccién”, procedente de la produccion de
articulos de primera necesidad y diversas formas de trafico ilegal. La ayuda externa se convierte
a través de diversas formas de transferencia de bienes y trafico de mercancias en el mercado
negro, en recursos militares (Kaldor, 2001:23,133-137).

12). Se debe tener presente que este conjunto de medidas no constituyeron un modeio “que
resumiere la voluntad de Washington” ya que “cada pais latinoamericano buscé su adecuacién
particular”. Todavia mas, a despecho de lo que generalmente se ha dicho del Consenso de
Washington, dado que entre sus prioridades se consideran politicas sociales claves como
educacion y salud, su aplicacién “debe ser el punto de arranque para aquellos preocupados por
la equidad” (Achard y Flores, 1997:41).

13). La Reforma del Estado como tema clave de la nueva agenda de desarolio se retomé con
el Informe del Banco Mundial de 1997, "El Estado en un Mundo en Transicion". En él se indica
contundentemente que "han fracasado los intentos de desarrolio basados en el protagonismo
del Estado, pero también fracasaran los que se quieran realizar a sus espaldas. Sin un Estado
eficaz el desarrolio es imposible" (Banco Mundial: 1997, 26). Téngase presente que ese Estado
eficaz ya no puede ser ni el Estado megaiémano de la sustitucion de importaciones ni el Estado
minimalista del radicalismo neoliberal.

14). Hoy cuando se habla del Estado es preciso tener en cuenta dos nociones: el Estado como
sistema institucional y el Estado como sistema de organizaciones. En efecto, tal como lo ha
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senalado Prats, se frata de “dos realidades diferentes”, de dos ‘“sistemas de incentivos
distintos”, cuya reforma plantea exigencias y alcances asimismo diferentes. En este sentido, las
instituciones son realidades abstractas, son normas y reglas que estructuran la accién social.
Ellas son el sistema de incentivos del comportamiento tanto de los individuos como de las
organizaciones. Las instituciones, ademas, expresan las relaciones de poder y de interés de
una determinada sociedad, se corresponden con el fondo de competencias exigidas para
practicar exitosamente el juego que estructuran asi como con los modelos mentales y
valorativos que lo legitiman. Las instituciones no coinciden con la legislacién o derecho positivo,
porque existe institucionalidad formal e informal. Las instituciones, aun cuando se hallan
contenidas plenamente en las leyes, nunca son el producto de un acto de voluntad, sino el
resultado de un proceso de aprendizaje social expresado en las leyes. Por ello las instituciones
no pueden ser creadas ni cambiadas por Decreto. Por ello los paises en desarrolio no pueden
convertirse en desarrollados mediante la copia del sistema institucional de estos ultimos.
Cuando se procede de esta manera, las instituciones formalmente decretadas temminan
suplantadas en la realidad por una institucionalidad informal constitutiva del verdadero sistema
de incentivos. Por tanto, para analizar una institucion es preciso conocer la estructura de
actores y de intereses subyacente, tanto formal como informal. Por su parte, las organizaciones
son realidades concretas. Son ordenaciones de recursos concretos y discretos (humanos,
financieros, técnicos) para la consecuciéon de objetivos. Las instituciones no tienen, en cambio
objetivos. No son entes, sino simples sistemas de nomrmas y reglas, que cumplen importantes
funciones sociales, al establecer el marco en el que los individuos y las organizaciones pueden
plantearse sus expectativas y objetivos. Las organizaciones nunca son instituciones, ni deben
confundirse con ellas. No son reglas del juego, sino equipos participantes en él. Como tales,
nacen y desaparecen siempre dentro de un determinado entorno o marco institucional. Las
nomas de las organizaciones tienen naturaleza enteramente diferentes a las normas
institucionales: son normas intemas ordenadoras de la administracién o manejo de los recursos
puestos a disposicion de los abjetivos organizacionales. Su proceso de creacion y cambio es
distinto del de las nommas institucionales: al no ser nomas abstractas y referirse, incluso en las
organizaciones mas complejas, a una realidad discreta, la autoridad organizativa dispone para
su alteracion de un margen de libertad mucho mayor del que cuentan las autoridades publicas
para alterar las normas institucionales. Cambiar el orden intemo de una organizacién para
hacerla, por ejemplo, mas eficiente, siempre ha sido un problema dificil, pero es mucho mas
simple que cambiar las instituciones, es decir, el propio orden o estructura social en que la
organizacion actua. En este ultimo caso, el nimero de actores concemidos y su autonomia es
mucho mayor, la informacién necesaria para el cambio es mas incierta y dispersa, la diversidad
y conflicto de intereses y modelos mentales mas considerable, la construcciéon de coaliciones
mas problematica y los liderazgos necesarios para conducir el cambio mas exigentes.
Instituciones y organizaciones conforman el sistema total de constricciones y de incentivos de
una detemminada sociedad. Consiguientemente, de ellas depende el nivel de desarrollo
econdémico y social (Prats y Catala, 2002).

15). Este es el caso de las Constituciones de Colombia (1991), Peru (1993), Argentina y
Republica Dominicana (1994), Costa Rica (1997), Ecuador (1998) y Venezuela (1999).

16). Tengamos presente que la doctrina de seguridad nacional, fuertemente marcada por el
llamado realismo politico, asume a la nacién como un organismo que hace de la supervivencia
su mas importante interés vital. La necesidad de sobrevivir, a su vez, impone y determina la
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busqueda del desarrolio y de la seguridad como objetivos fundamentales. En este sentido, la
“evolucion positiva” de la nacién dependera del “grado de desarrollo alcanzado, la conciencia de
seguridad de su pueblo y la eficacia del sistema que la materializa” (Medina Lois, 1983:305).
Segun esta doctrina, el Estado es el responsable fundamental de la sobrevivencia y progreso de
la nacion y en funcién de ello debe orientar todos sus recursos. Asi, pues, el Estado, ademas de
potenciar el poder nacional, tiene que anticiparse a toda posible amenaza intema y externa.

17). Efectivamente, “con el fin de la guerra fria desaparecieron los marcos reguladores que
organizaban la forma de enfrentar las disputas, las areas de influencia y la relevancia de los
actores en cada tema. Durante el medio siglo que duro la guerra fria lo caracteristico fueron los
temas estratégicos. La seguridad intemacional estaba definida por la confrontacion bipolar. Con
el fin de la guerra fria aparecieron tematicas referidas a la seguridad intemacional vinculadas ya
no con las cuestiones militares estratégicas sino con fuerzas transnacionales y procesos
politicos nacionales de muy diverso tipo. Las tematicas de la seguridad internacional en la
ultima década se han ampliado; desde problemas domésticos que han requerido la intervencion
de Naciones Unidas o de la OTAN, hasta la cooperacioén para el desarrollo para evitar desastres
ecolégicos como producto de la incapacidad para controlar temas atémicos o de depredacién
de recursos naturales” (Rojas Aravena, 1998b:17).

18). “Esta es la primera vez en la historia de la humanidad en que ia mayoria de la poblacién del
planeta tiene gobiemos democraticamente elegidos. Segun The New York Times, 3.100
millones de personas viven en democracia, mientras que 2.660 millones estadn sometidos a
regimenes autoritarios” (Goobar, 1997).

19). “Una ola de democratizacion es un conjunto de transiciones de un régimen no democratico
a otro democratico, que ocurren en determinado periodo de tiempo y que superan
significativamente a las transiciones en direccion opuesta durante ese mismo periodo. Una ola
también implica habituaimente la liberalizacion o la democratizacion parcial en sistemas
politicos que no se convierten por completo en democraticos” (Huntington, 1994:25). Sobre las
razones que explican el resurgimiento de la democracia en Latinoamérica, por ejemplo, véase a
Ramos Jiménez, 1987:143-146.

20). La seguridad econémica. Si el régimen econémico de un pais es anticuado, inflexible e
incomprensible si la “economia” se desenvuelve mal, puede ser también que los demas
aspectos de la seguridad tampoco funcionen o que no puedan ser financiados. (Ante todo la
defensa!). Seguridad social. La falta de seguridad social es el detonante de la intranquilidad
popular. Por fo tanto el liderazgo gobemante debera escatimar esfuerzos para disminuir la
discrepancia social entre ricos y pobres. Seguridad ecoldgica. En la television rusa se presento
hace tiempo un reportaje que demostro que 4 de cada 5 nifos en edad escolar estan enfermos
y que todos ellos crecen con una expectativa de vida reducida. Es justo preguntarse para qué
sirven los mejores ejércitos o las mas modernas cabezas explosivas nucleares si la generacion
en desarrollo esta en peligro existencial, por Ej. por contaminacién cualquiera. Seguridad
interna. De la misma manera que hoy las empresas realizan sus negocios con mayor rapidez y
efectividad, estas ventajas son aprovechadas también por organizaciones intemacionales del
crimen. Esto hace especiaimente necesario un Estado fuerte - y una policia bien remunerada,
independiente, supeditada a la Ley, cuyas unidades élite puedan competir exitosamente, por Ej.
el narcotréfico. Ademas es necesario una cooperaciéon policial intemacionaimente eficaz.
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También es parte de la seguridad interna la ética democratica, la cual se define sencillamente,
afirmando que en una democracia no todo esta pemitido, en aras de implantar o restituir el
orden. Debo indicar que el fin no justifica todos los medios. Cumplir con este principio ha sido
en mayor o menor grado dificil de un pais a otro, pero en todo el mundo ha sido algo doloroso.
Las experiencias de las épocas del fascismo y el comunismo en Europa han dejado amargas
experiencias; lo que el pasado fue una verdad para muchos, hoy puede ser interpretado como
equivocacién. Seguridad externa. Las Fuerzas Armadas al igual que antes, seguirdn siendo
necesarias, pero en lo general, su significado ha disminuido en el nivel internacional. Uno de los
enemigos extemos del futuro serd la "inestabilidad”", que estara compuesta de exceso de la
poblacién, migracién, catastrofes de gran envergadura, terrorismo intemacional y criminalidad
(Poulet, 2000).

21). Para Rojas Aravena “la voluntad politica democratica, expresada en la Declaracién de
Santiago (1991), constituye un factor importante para el establecimiento de un marco de
integracion y cooperacion en materia de seguridad y defensa” y se han desplegado medidas de
«confianza mutua y seguridad», que entre otras cosas han posibilitado los procesos de paz
desarrollados en América Central, la resolucion de los conflictos fronterizos en América del Sur
(Peru-Ecuador) y la formalizacién de acuerdos como los de proscripcion de ammas nucleares,
quimicas y biolégicas entre Argentina, Brasil y Chile (Rojas Aravena, 1999a:11).

22). Colin Powell se refiere al 11-S como "el dia que cambié el mundo”. Muchas cosas, en
efecto, han cambiado y las relaciones entre EEUU y América Latina no son una excepcion. El
comportamiento hemisférico de Washington desde entonces refleja endurecimiento y a la vez
postergacion.

23). El modelo econémico liberal y globalista, patrocinado en América Latina y el Caribe por el
Fondo Monetario Intemacional (FMI), es cada dia mas contestado politica y socialmente.
Aplicado sin flexibilidad, sin el soporte de politicas nacionales de consenso, las estrategias
economicas basadas en el ajuste sin tener en cuenta factores sociales y circunstancias locales,
han encontrado graves dificultades para generar crecimientos socialmente perceptibles. La
sostenibilidad social del modelo se agrava por la evolucion desfavorable del contexto
econdmico Yy financiero internacional (mayor proteccionismo comercial, aumento de las barreras
migratorias, escaso crecimiento en EEUU y Europa, retraccion y endurecimiento de los flujos de
capital hacia los paises emergentes, etcétera). Paralelamente, en un marco de “libre comercio”,
los paises en desarrollo tropiezan con obstaculos para acceder a los mercados de los paises
desarrollados.

24). Recordemos que al comenzar su mandato en 2000, George W. Bush proclamo la “prioridad
hemisférica” de su politica exterior. La centuria que se iniciaba entonces seria “el siglo de las
Ameéricas”, aseguro, al tiempo que lograba que la Cumbre Hemisférica de Québec (abril de
2001) adoptase el compromiso formal de alcanzar el Area de Libre Comercio de las Américas
(ALCA) en 2005. Este se proyectaba como la piedra angular de la estrategia latinoamericana de
EEUU, pero como parte inseparable del conjunto de valores politicos, econémicos y culturales
que consagran la estabilidad institucional y la seguridad de toda la region bajo las condiciones
de la hegemonia estadounidense.
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25). Mientras tanto tengamos presente que la politica “oficial” de EEUU sobre la regién esta
basada en convicciones doctrinales: la promocién del libre comercio, el crecimiento econdémico
como inductor del progreso social y el compromiso con la democracia y los derechos humanos.
Para la administracion Bush las economias deficientes producen un malestar politico que
amenaza a la democracia y proveen mano de obra para la produccion y trafico de narcoticos y
los grupos ilicitos armados. Las instituciones democraticas débiles, la comupcién y la
inestabilidad politica desalientan las inversiones, contribuyen al lento crecimiento econémico y
proveen terreno fértil para el surgimiento de los traficantes de drogas ilicitas y otros grupos al
margen de la ley. El comercio de drogas ilicitas también tiene el efecto de distorsionar la
economia y desalentar las inversiones legitimas. Ninguno de estos problemas, por tanto, puede
ser resuelto por separado.

26). Para algunos sectores en América Latina el ALCA no es sino un plan concebido por el
imperialismo para terminar de destruir los Estados nacionales y convertir las naciones en
territorios incorporados. En virtud de esta perspectiva, el ALCA lejos de “favorecer’ la
competencia en “igualdad de condiciones”, terminaria arruinando la capacidad industrial de la
region debido al avance indetenible de los grandes monopolios transnacionales ubicados en
Estados Unidos y en Canada y que su adopcién anularia las mecanismos “soberanos” de toma
de decisiones. Segun esta perspectiva, el ALCA extiende a todo el continente un tratado (TLC o
NAFTA) que ya probé sus termribles consecuencias sociales; que dicho tratado fue elaborado a
espalda de los pueblos y contra los pueblos; que degrada los derechos laborales y las
condiciones de trabajo; que aumenta la destruccion del medio ambiente; que pone en riesgo la
vida y salud de los pueblos; que convalida y profundiza la privatizaciéon de los servicios sociales;
que limita aan mas los derechos democréaticos de la sociedad; que incrementa la pobreza y la
desigualdad y que elimina las iniciativas regionales de integracién como el Mercado Comun del
Sur (MERCOSUR) y la Comunidad Andina de Naciones (CAN). Es un hecho que las iniciativas
de integracion como el MERCOSUR defienden intereses distintos a los del ALCA. En este
sentido se ha sefalado puntualmente que “Brasil y el MERCOSUR tienen intereses que
trascienden y muchas veces contradicen los propésitos del ALCA” (Reis da Silva, 2001:137).
Desde el punto de vista comercial, la suscripcion del ALCA no ofrece suficientes incentivos para
los eventuales socios de la regién, especialmente para los de mediano desarrollo. Estados
Unidos al tiempo que exige condiciones ventajosas para sus capitales y garantias para sus
inversiones, no se obliga a abrir sus mercados. En este contexto, las garantias de capital
exigidas por EEUU podrian funcionar como mecanismos de control politico y la estricta
salvaguarda de la propiedad intelectual podria servir como herramienta de proteccién industrial.
Esto no es libre comercio. Esta politica luce condicionada en su aplicacién real a las
conveniencias e intereses de grupos y sectores particulares. La prioridad otorgada por EEUU al
libre comercio, marginando otros factores de progreso econémico y desarrollo social, se desvia
en la practica por el ejercicio combinado del proteccionismo intemo y la exigencia de
reducciones arancelarias a los demas paises. El asunto no es descartar la libertad de comercio,
sino entender que esta no es una herramienta desinteresada y que un desarrollo de “rostro
humano” no puede basarse sélo en ella. América Latina debe, por tanto, trascender los viejos
esquemas en virtud de los cuales tiene que limitarse a producir materias primas baratas, abrir
sus mercados y facilitar el funcionamiento de las trasnacionales. Pensamos que América Latina
mas alla de participar en la creacién de un espacio econémico de grandes dimensiones, debe
insertarse como un bloque, con peso especifico propio, en el sistema global. Ello no tiene por
qué constituir ninguna amenaza para los intereses de Estado Unidos.
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27). Las criticas contra estas recetas ya no provienen unicamente de los antiglobalizadores.
Recientemente, el Premio Nébel de Economia Joseph E. Stiglitz ha sefalado que el FMI,
perdiendo de vista su misién originaria que fue la de facilitar la estabilizaciéon “keynesiana” de
economias momentaneamente afectadas por graves desequilibrios en cuyo caso brindaba
ayuda financiera para recetas expansionistas y no recesivas, impulsa medidas imprudentes y
dogmaticas que, lejos de lo que se esperaba, teminaron generando en los paises en desarrolio
mas pobreza, injusticias y marginacion. Para Stiglitz resulta absurdo que los equipos del FMI
hagan rapidas visitas a los paises afectados (en “hoteles de cinco estrellas”), en vez de tener
alli funcionarios y técnicos permanentes que se impregnen de todo el contexto cultural, social y
politico sin el cual la percepcion del problema econdmico serd siempre insuficiente. En
correspondencia, los grandes organismos financieros internacionales deberian confiar mas en
los técnicos y profesionales locales —que viven los problemas desde adentro y, por ejemplo,
conocen la idiosincrasia de su gente— a la hora de disefiar sus programas de estabilizacion, si
no quieren que éstos fracasen por su falta de realismo y operatividad dentro de un determinado
contexto historico (Stiglitz, 2002; Vargas Llosa, 2002).

28). Para el Banco Mundial la globalizacién ha tenido lugar en tres olas principales. La primera
fase abarcd el periodo 1870-1914; en ella, la renta per capita mundial aumenté rapidamente,
pero no con celeridad suficiente como para impedir el continuo aumento del nimero de pobres.
La segunda ola, comprendida entre 1950 y 1980, hizo posible una integracién mucho mas
profunda de los paises ricos, pero los paises pobres siguieron dependiendo de la produccion de
productos basicos. La actual ola de globalizacién comenzé airededor de 1980. Es a partir de
esta tercera ola que “por primera vez, muchos paises pobres lograron irrumpir en los mercados
mundiales de bienes manufacturados. La importacion de manufacturas por parte de los paises
en desarrollo subid, en proporcion del total, de apenas 25% en 1980 a mas de 80% en 1998. Al
mismo tiempo ha ido en aumento la divergencia entre los paises en desarrollo que se integran
en la economia mundial y los que quedan al margen de ella” (Banco Mundial, 2001).

29). “Globalization, Growth and Poverty: Building an Inclusive World Economy” (Banco Mundial,
2001).

30). Los siete puntos del plan de accion recomendado son los siguientes: 1) Una ‘ronda del
desarrollo’ de negociaciones comerciales; 2) Un entomo mas propicio para la inversiéon en los
paises en desarrollo 3) Mejor prestacion de servicios educativos y de salud; 4) Proteccion social
para un mercado de trabajo en proceso de cambio 5) Los paises ricos deben incrementar la
asistencia extema 6) Respaldo para el alivio de la deuda de los paises que apliquen reformas;
7) Medidas frente al problema de los gases que producen el efecto invernadero.

31). En Venezuela, las propias cifras del instituto Nacional de Estadistica (INE) sefialan que
durante el primer semestre del afio 2003 los hogares en extrema pobreza, es decir 1.386.957
familias vivian con un ingreso mensual de 151.700 bolivares, mientras que el ingreso per capita
mensual era de 28.400 bolivares. En el informe titulado Indicadores de Pobreza 2003, se puede
observar que el numero de personas en capacidad de trabajar es similar entre el grupo de
pobres y no pobres, sin embargo, el desempleo se duplica entre los pobres. La tasa de
desocupacion en los hogares pobres (moderados y extremos) es de 24,5%, lo que representa
1.443.521 personas. De este grupo existen 831.695 desempleados que viven en pobreza



60

extrema (32,5%). Por otra parte, la desocupacion entre los no pobres es de 11%, o que abarca
a 582.146 personas. Segun el estudio del INE el 49,3% de los hogares pobres (moderados y
extremos) vive con el ingreso que genera uno sélo de sus miembros. Las estadisticas sefialan
que en el 15% de los hogares en pobreza extrema no existe ni una persona que tenga empleo.
El 65,9% de las familias en pobreza extrema sobrevive gracias al trabajo de uno solo de sus
miembros, el 21 % de estos hogares cuentan con dos personas ocupadas y sélo el 7,8% tiene 3
0 mas personas ocupadas. Tomando en cuenta el reducido tamafo de la mayoria de las
viviendas de hogares pobres, es importante notar que en el 55,8% de los hogares en pobreza
extrema viven entre 4 y 6 personas, mientras que en el 18,9% viven entre 7 y 9 personas. Por
otra parte en el 5,4% de estos hogares viven 10 y mas personas. El nivel de instruccion del jefe
de hogar es también muy bajo. En el 46,3% de los hogares pobres el jefe de la familia apenas
tiene un nivel de escolaridad maximo hasta el sexto grado, y el 35,5% entre séptimo y onceavo
grado. Solo el 4,8% de las personas logran cursar el doceavo grado o mas (Barreriro, 2003).

32) Por lo general, los programas de ajuste estructural han contemplado politicas
antiinflacionarias, de austeridad fiscal, privatizacion de empresas estatales, liberalizacion
comercial, devaluacién monetaria y de desregulacion general de la economia, principalmente de
los mercados financiero y laboral. Estos programas han pretendido atraer inversiones
extranjeras, incrementar la libertad de los empresarios y de los inversores, mejorar los
incentivos pecuniarios y la competencia, reducir los costes, procurar la estabilidad
macroeconémica y reducir tanto el tamafo del Estado como su capacidad de intervenir en la
economia. En el modelo neoliberal el papel del Estado es a veces importante pero
complementario y de acompanamiento. El desarrollo econémico ya no es un asunto de ios
politicos ni de los funcionarios, sino de los empresarios. El Estado se hace sospechoso, incluso,
como actor principal del desarrollo social, de alli el creciente protagonismo que en esta materia
tienen las organizaciones no gubernamentailes.

33). Recordemos que los paises de América Latina, durante los afios ochenta del siglo pasado,
aplicaron politicas de ajuste estructural bajo la direccion de los mas importantes organismos
multilaterales: el Fondo Monetario Internacional (FMI) y el Banco Mundial (BM). En el papel, las
referidas politicas de ajuste se aplicaron para corregir Ia situacién generada por la existencia de
altas tasas de inflacion, déficit fiscal, inestabilidad financiera y monetaria, problemas de
productividad, fuga de capitales y dificultad para cancelar las cada vez mas abultadas deudas
extemas. Por ello, las medidas de orden macroeconémico resultaban fundamentales.
Paralelamente, con la aplicacion de estas politicas se buscé abrir las economias al mercado
internacional, rompiendo los esquemas proteccionistas y achicando la participacion e
intervencién del Estado en la economia. Para elio resuitaba fundamental replantear el tamario y
dimensiones del Estado mediante una reforma que contemplara la privatizacion de empresas
estatales y servicios publicos y fa promocién de inversiones del capital intemacional privado. La
Reforma del Estado como parte del proceso de transformacion vinculado a la globalizacion,
conté con el respaldo técnico y financiero tanto del Banco Mundial como del Fondo Monetario
Internacional y este respaldo se orientd, fundamentaimente, a fortalecer los servicios puablicos
en materia de seguridad, educacion, vivienda y salud. Sin embargo, también se hizo especial
énfasis en la necesidad de reorganizar las funciones del Estado ajustandolas a sus concretas
capacidades. En este sentido, se establecieron nuevas reglas de juego politico y se reformaron
las capacidades del sector publico aplicando, en la medida de lo posible, los nuevos enfoques
de administracion basados en el concepto de gestion publica. Se trataba, en suma, de impulsar



61

un esquema de cambios en el que resultaba clave contar con un Estado eficiente que
dispusiera de actualizadas estructuras ejecutoras colocadas mas alla de las rigideces impuestas
por el viejo modelo burocratico. Bajo la influencia de los mas importantes organismos
multilaterales de la regién, se asumié formalmente, entonces, que el Estado debia proveer
servicios publicos para todos, crear una institucionalidad social fuerte y eficiente, instalar un
sistema de informacién para el disefio y monitoreo de las politicas sociales, gestionar inter
organizacionalmente los programas sociales, descentralizar sus funciones y tareas hacia
estados regionales y municipios, tejer redes intersociales, intentar administrar con transparencia
y adoptar los criterios de la gerencia social. Desde esta perspectiva, el Estado debia enfrentar y
superar la pobreza para lo cual tenia que realizar inversiones que aumentaran la capacidad real
de acceso a los servicios publicos, facilitar el acceso universal a la educacion de ia poblacion,
modermizar y capacitar los ministerios y el personal de la administracién pablica mejorando,
entre otros aspectos, los salarios y las condiciones de trabajo, adquirir sistemas organicos de
generacidon especializada sobre lo social, descentralizar funciones, responsabilidades y
recursos hacia los niveles mas cercanos de la ciudadania, como son los gobiernos
subnacionales, municipales y locales.

34). El capital social lo constituyen un conjunto de factores que abarcan desde el clima de
confianza social, hasta el grado de asociacionismo, la conciencia civica y los valores culturales.
Desde esta perspectiva se destacan las complejas interrelaciones entre la estabilidad
macroeconémica, la integracién social y la dinamica del desarrolio econémico.

35). Las tesis sobre el desarrollo endégeno sostienen que el crecimiento depende de factores
tan importantes como el capital fisico, el capital humano y el conocimiento (o progreso técnico).
Asi, el posible nivel de desarrollo futuro de cada territorio (0 su potencial endégeno) esta
condicionado por el nivel de acumulacion de estos tres factores.

36). Si bien el desarrollo por mucho tiempo fue entendido como crecimiento econémico, aunque
después se le anadieran las nociones de distribucion del ingreso y justicia social, nos
encontramos ahora con el imperativo de entender que el desarrollo, ademas de crecimiento
econdmico, implica el resguardo de los aspectos sociales y la conservacion de los recursos
naturales. En este sentido, el desarrollo es sustentable o sostenible si las generaciones
futuras heredan un entorno de una calidad al menos igual al que han recibido las generaciones
precedentes. En témminos mas precisos, se ha dicho que el desarrollo sustentable es aquel que
satisface las necesidades del presente sin comprometer que las generaciones futuras
satisfagan sus propias necesidades. Esto implica el respeto a la diversidad étnica y cultural
regional, nacional y local, asi como el fortalecimiento y la plena participacién ciudadana, en
convivencia pacifica y en amonia con la naturaleza, garantizando la calidad de vida de las
poblaciones en el corto y largo plazo.

37). “En 1987, la Comisién Mundial para el Ambiente y el Desarrollo de las Naciones Unidas ligé
los asuntos de proteccion ambiental a los aspectos globales del crecimiento y desarrollo
econdémico. Ef reporte se tituldé “Nuestro futuro comun”. Quiza la mas grande aportacién de esta
comisiéon fue el concepto de “desarrollo sustentable”. Este concepto se fundamenta en dos
preguntas medulares: ¢ Es posible incrementar el estandar basico de vida de una poblacién
mundial creciente sin menguar los recursos naturales, ni degradar el ambiente?, y ¢podra la
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humanidad evitar el colapso ambiental y, al mismo tiempo, hacer que sus miembros mas pobres
alcancen un nivel basico de salud humana y dignidad?” (Garza Almanza, 2002).



CAPITULO I

GOBERNABILIDAD Y
DEMOCRACIA
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La gobernabilidad es un término sobre el que se ha escrito mucho, y desde muy
diversas perspectivas, en relativamente poco tiempo. Desde su origen ha estado ligado
al funcionamiento de la democracia y en nuestros dias resulta fundamental para dar
cuenta de la calidad y profundidad de la misma.

Como tal, la nocidon de gobernabilidad comporta tanto un caracter descriptivo
como uno nomativo, dado que a través de ella se persigue no soélo comprender el
funcionamiento de la democracia en el marco de los profundos cambios sociopoliticos
que hoy enfrenta el planeta, sino, también, apuntar en la direccién del establecimiento
de un gobiemo responsable, capaz de atender con justicia y eficiencia las legitimas

aspiraciones sociales y los reclamos de una ciudadania mas consciente.

El uso de este concepto, por tanto, no implica dejar de lado o ignorar la
existencia de los inevitables antagonismos, tensiones y conflictos que prevalecen en
nuestras sociedades, sino, por el contrario, establecer una pauta de accién en la que el
Estado y la sociedad civil enfrenten esos mismos antagonismos, tensiones y conflictos
de manera interactiva y constructiva. Por ello mismo, esta es una herramienta Uutil para
dar cuenta, por lo menos parcialmente, de los procesos de ruptura y de cambio.

Por lo demas, en tiempos de globalizacién, en los que se adoptan estandares
intemacionales para medir el rendimiento de los gobiernos y se implementan politicas
que trascienden fronteras, la gobemabilidad se convierte en un importante recurso para
la integracién y la interdependencia.

De alli que este capitulo se centre en el andlisis del concepto, en su origen,
evolucién y en la problematica de la gobemabilidad en América Latina.

A. Una categoria util y polémica.
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La cuestiéon de la gobernabilidad se inscribe en una tematica de vieja data: los
problemas de estabilidad y ruptura de los sistemas politicos, muy especiaimente de los
democraticos’. En el &mbito de la Teoria Politica, por ejemplo, los desarrollos sobre el
tema se remontan hasta la Grecia antigua, cuando el interés fue colocado en el “buen
gobierno” y, con él, en la calidad de los gobemantes, de las leyes y la obediencia.

Parece del todo imposible que el Estado, cuando esta en
manos no de los mejores sino de los peores, sea bien
gobernado y, de la misma manera, que esté en manos de los
mejores cuando esta mal gobemado. Ahora bien, el buen
gobierno no consiste en tener buenas leyes que nadie
respeta. Por ello es necesario dar al concepto de buen
gobierno, un doble sentido: por una parte es la obediencia a
las leyes en vigor, por otra es la excelencia de las leyes que
los ciudadanos observan (ya que se puede obedecer también
a las malas leyes). Y obediencia a las buenas leyes puede
ser de dos modos: se puede obedecer a las mejores leyes
posibles en un momento dado o a las mejores en un sentido
absoluto (Aristételes. Politica. Libro V).

Posteriormente, se habld, sin mas, de cambio de régimen o quiebre de la
democracia y para ello se elaboraba un amplio analisis que incluia el estudio de los
conflictos reales y latentes de las sociedades; la legitimidad, eficacia y efectividad de la
democracia; los sistemas de partidos; la organizacion del poder politico en la sociedad;
la conducta de la oposicion; la estructuracién de las coaliciones; el funcionamiento del
liderazgo; la violencia politica y la pérdida del monopolio de la violencia organizada®.

En este contexto se distinguié claramente entre crisis de la democracia y crisis
en la democracia. Segun Morlino la primera, la crisis democratica, se refiere al

conjunto de fendémenos a través de los cuales surge la
alteracion en el funcionamiento de los mecanismos tipicos de
un régimen definido como tal. Mas concretamente, hay crisis
cuando aparecen limites y condicionamientos a las anteriores
expresiones de los derechos politicos y civiles o bien cuando se
tienen limitaciones a la competencia politica y potencial



66

participacion, en cuanto que se ha resquebrajado y/o roto el
compromiso democratico que esta en la base” (Morlino, 1996:
116).

La segunda, la crisis en la democracia, se da al menos en los casos donde se

produce

a) bloqueo del funcionamiento o mal funcionamiento, sobre la
base de las normas existentes, de algunas estructuras y
mecanismos o procesos cruciales del régimen (por ejemplo,
crisis de gobiemo) o también en las relaciones
legislativo/ejecutivo o en otras estructuras propias de cada tipo
de régimen, burocracia o magistratura. b) alejamiento o mal
funcionamiento de las relaciones sociedad-partidos o grupos-
estructuras del régimen democratico que se manifiesta en forma
de demandas expresadas por la sociedad que no se traducen 0
no pueden traducirse, por diferentes motivos, en decisiones
tomadas por el régimen (Morlino, 1996: 116-117).

Esta distincion, basada en una perspectiva empirica del funcionamiento de la
democracia, permite advertir que la crisis puede, o no, implicar el cambio del régimen.
Sin embargo, su “hundimiento” se produce cuando los mecanismos fundamentales del
mismo “saltan y se instaura después otra democracia o un régimen autoritario” (Morlino,
1996:116-117).

Morlino propone un modelo tentativo para identificar la crisis democratica que si
bien se pensd para realidades distintas a las nuestras, tiene un grado de generalidad
que lo hace util porque abarca una amplia gama de factores presentes en cualquier
sociedad. Tales factores pueden generar una situacion caracterizada por el “aumento
de radicalizacién, de fragmentacion, y/o de fraccionalizacién de partidos, de la
participacién y de la estabilidad gubernamental” (Morlino, 1996:117). Los factores de los

que venimos hablando son:

a. Los conflictos sustanciales y los actores institucionales y politicos (partidos y
grupos) relevantes en un determinado periodo.
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b. El estado del régimen democratico antes del periodo identificado como
critico.

c. Las profundas transformaciones socio-econémicas sufridas a mediano y largo
plazo asi como las mas o menos prolongadas crisis econdémicas.

d. La persistente dificultad para resolver problemas sustantivos a los que
determinados actores atribuyen gran importancia y que puedan traducirse en
movilizaciones politicas de masas.

e. Los cambios en las actitudes y preferencias politicas de los actores que

sostienen al régimen (Morlino, 1996:116-117).

La existencia de estos indicadores o factores no necesariamente conducen a una
crisis democratica porque, “si durante la primera fase de la crisis las elites democraticas
logran recomponer un acuerdo-compromiso sobre problemas-desafios fundamentales
existentes, entonces se superara la crisis” (Morlino, 1996:117).

La irrupcién del problema de la gobemabilidad, en estado de incubaciéon desde
finales de los sesenta, no se produjo, sin embargo, hasta la crisis de los precios del
petréleo durante los primeros afos de la década de los setenta. A partir de entonces
surgieron, segun la expresion utilizada por Diego Achard y Manuel Flores, los “tres
prondsticos académicos frustraneos” El primero corresponde a un economista
norteamericano, James O’Connors, quien en 1973, desde el marxismo, anuncié una
crisis fiscal de gran envergadura en los paises mas avanzados que eventualmente
conduciria a la crisis final del capitalismo. El segundo prondstico, que es gran parte una
contestacion del primero, fue elaborado por Samuel Huntington, Michael Crozier y Joji
Wakanuti en 1975 para la Trlateral. El tercero es el producto del trabajo de
innumerables académicos latinoamericanos quienes desde el dependentismo, el
estructuralismo y el desarrollismo, han sostenido, desde por lo menos 1985, que el
mantenimiento de la democracia resulta incompatible con el fuerte impacto disgregante
y socialmente excluyente de las reformas econdémicas inspiradas en el Consenso de
Washington (Achard y Flores, 1997:27-33)°.
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Por su importancia, detengamonos un poco mas en el segundo pronostico. El
tercero, de alguna forma ha sido abordado ya en el capitulo anterior al referirnos a la

Transformacion del Estado en América Latina.
1. La gobernabilidad de la democracia.

El informe para la Trilateral, “la gobemabilidad de la democracia”, comienza con
un analisis del contexto cambiante del gobierno democratico y con una constatacion: el
consenso sin propésito ha dado lugar a la “democracia andmica”, por tanto, lo que hace
falta no es “el consenso sobre las reglas del juego sino el sentido del propdsito que se
debe alcanzar en el juego” (Crozier, Huntington y Watanuki, 1978:378).

Sin un propdsito coman, no hay bases para prioridades
comunes, y sin prioridades no hay bases para distinguir en la
competencia entre intereses y reclamaciones privadas.
Metas competitivas e intereses especializados se amontonan
unos con otros, con ejecutivos, gabinetes, parlamentos y
burbcratas sin criterios para discriminar entre ellos. El
sistema se convierte en un sistema de democracia sin
normas, en el cual la politica democratica se transforma mas
bien que un proceso para la construccion de propésitos
comunes, en un campo de afirmacién de intereses en
conflicto (Crozier, Huntington y Watanuki, 1978:379).

"y las “variaciones entre

Después de analizar las “disfunciones de la democracia
las regiones Trilaterales”, se procede a establecer las siete instituciones y relaciones
(campos de accién) que deben fortalecerse para asegurar la gobemabilidad: 1). La
planificacion para el desarrolio econdmico y social; 2) las instituciones del liderazgo
politico; 3) los partidos politicos; 4) la reestructuracién del balance entre el gobiemo y
los medios de comunicacién; 5) el reexamen del costo y funciones de la educacion
superior, 6) mayor intervencidon en el area del trabajo; 7) la creacidon de nuevas

instituciones para la promocion cooperativa de la democracia.
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La idea central del informe se sintetiza en las siguientes afirmaciones: “en cierta
medida, gobernable y democracia son conceptos en conflicto. Un exceso de
democracia significa un déficit en la gobernabilidad; una gobemabilidad facil sugiere
una democracia deficiente”, por lo cual, “las demandas constantemente crecientes
sobre el gobierno por grupos de la sociedad y la necesidad del gobierno,
constantemente creciente, de manejar las interrelaciones de una sociedad compleja,
requieren de un incremento de los recursos materiales y de la autoridad politica a
disposicion del gobiemo” (Crozier, Huntington y Watanuki, 1978:386)°.

Este informe, que basicamente es un diagnéstico de los problemas centrales que
afectan el desempefio eficaz del gobiemo y de la economia en las sociedades
occidentales postindustriales con regimenes politicos democraticos, considerado por
muchos como "neoconservador”, tuvo la virtud no sélo de llamar la atencion de la
Filosofia y de la Ciencia Politica sobre algunos de los viejos y nuevos problemas
cruciales del debate clasico y contemporaneo sobre la democracia, sino también de
“atestiguar el fin de un paradigma de gobernabilidad asociado a un modelo de
funcionamiento estatal y del sistema politico (el Welfare State)”. A partir de entonces,
los desarrollos tedricos sobre la democracia en los paises desarrollados, se han
orientado a buscar “un nuevo paradigma de orden politico y de gobierno en la sociedad,
que permita construir los consensos y disensos basicos en una sociedad de mercado
conflictiva, compleja y plural’ (Acosta Silva, 1994).

No obstante, después de la publicaciéon de este informe, la problematica de la
gobernabilidad democratica basicamente se asumidé desde dos polos: El de quienes,
reconociendo el problema del desempeio estatal y la sobrecarga de demandas al
sistema politico, se orientaron a fortalecer las virtudes pluralistas-representativas de la
democracia y a repensar el concepto de autoridad politica en el seno de un sistema
democratico con economia de mercado; y el de quienes le atribuyeron a la crisis de
legitimidad del sistema politico del capitalismo la causa principal de los problemas de

ingobernabilidad. Para los primeros, la forma y el funcionamiento de las instituciones
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democraticas son en la actualidad disfuncionales para una regulacion eficiente de las
cuestiones economicas y sociales. Por tanto, lo que se requiere es disminuir las
expectativas de los ciudadanos y la participacion politica, al tiempo que se desmantelan
los servicios sociales del gobiermno. Para los segundos, hay que centrarse en las
relaciones de clase y en las limitaciones que impone el capital a la politica para poder
establecer unas bases adecuadas para la comprensién de las actuales tendencias.
Aqui, la solucién radica en una mayor participacion, una mayor compenetracion del
gobiemo en los servicios sociales y su suministro y en una mayor centralizacion

gubernamental (Acosta Silva, 1994).

Ciertamente, la nocién de gobemabilidad, tal como se formulé en el informe para
la Trilateral, expresa una particular concepcion del mundo en virtud de la cual se
rechaza el conflicto y reivindica el consenso como base del buen funcionamiento social;
se le otorga preeminencia al individuo sobre la comunidad; se hace del mercado una
instancia de regulacién no sélo econémica sino también social, se privilegia el
protagonismo de los actores sociales “no estatales” en el funcionamiento de la
comunidad y se destaca la necesidad de tecnificar la conduccion de la sociedad y
confiarla a los actores sociales (empresas, asociaciones, grupos de interés) y a unas
pocas instituciones que permitan conciliar mas facilmente sus antagonismos y resolver
sus conflictos (Achard y Flores, 1997; Vidal Beneyto, 2002; Pasquino, 2002). Sélo que
desde esta perspectiva, se comre el riesgo de calificar de ingobemable cualquier
situacién alejada de los parametros sefialados, convirtiendo a la nocién de
gobernabilidad en una categoria sumamente conservadora.

2. Trascendiendo su origen.

La nocién de gobernabilidad ha trascendido el estrecho marco que le dio origen y
hoy sirve para dar cuenta tanto del cambio como de la continuidad, convirtiéndose en
una categoria critica y util. En efecto, “como en toda polémica que se respete, las

cuestiones puestas en juego o activadas por la introduccion de una perspectiva
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relativamente novedosa y pertinente no desaparecen, sino que adquieren un nuevo
perfil y relevancia que invitan a desarrollar nuevos esfuerzos reflexivos en torno a ellas”
(Acosta Silva, 1994).

Asi, encontramos que desde el neo institucionalismo, Manuel Alcantara Saenz,
definiendo por oposicién, ha destacado que la ingobernabilidad es la expresién de
aquellas situaciones en las que predominan los esfuerzos tanto para influir las
decisiones publicas a través de métodos violentos, ilegales o andmalos (indisciplina);
como los que realizan los poseedores de un poder para evadir restricciones legales o
constitucionales en su busqueda de ventajas (ilegalidad). Sin embargo, la indisciplina e
ilegalidad no bastan por si solas para producir una situacién de ingobernabilidad. Hace
falta que la élite politica pierda la capacidad de alcanzar y asegurar el acatamiento de
los objetivos deseados (ineficacia) y que, finalmente, no pueda conservar sus

posiciones de dominacién (inestabilidad) (Alcantara Saenz, 1995)°.

Por su parte, Diego Achard y Manuel Flores (1997:23-24), desde un angulo
mucho mas empirico y desde la realidad latinoamericana, identificaron cuatro
acepciones de gobernabilidad y en cada una de ellas ubicaron un conjunto de
importantes subtemas. Asi tenemos que la gobemabilidad se define por:

a. La eficiencia del gobiemo y del Estado para formular y aplicar politicas

econdémicas y administrar la gestiéon puablica.

Subtemas:
e Eltamario del Estado y la definicidon de los campos publico y privado.

* Las carencias institucionales tanto en la formulacién de los presupuestos
nacionales como en la regulacion estatal de las nuevas areas antes

estatales ahora asumidas por la sociedad.

e El probiema de la burocracia y la capacidad del servicio civil.
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¢ | a eficacia del sistema legal y de la administracién de justicia.

e La descentralizacion administrativa y la compatibilizacion de las
administraciones nacionales, regionales y locales.

e La transparencia en la toma de decisiones o su obstaculizacién por
presiones vinculadas a la corrupcion.

e La seguridad publica como garantia de los ciudadanos y la aptitud del

combate contra el narcotrafico.

El grado de sustentacién social que aicanzan las politicas publicas enmedio

de los ajustes modernizantes.

Subtemas:

o Nuevos modelos de politicas sociales sectoriales —educacion, salud,
vivienda, empleo, microempresa, trabajo informal, etc.— que optimicen el
uso de los recursos ya existentes.

e Funcionalidad econémica de la equidad y la integracion social como
soportes del crecimiento econémico.

e Estrategia de la reforma social para enfrentar el dualismo estructural, la
pobreza y la marginalidad.

* Politicas especificas para las arcas de emergencia social.

e Articulacién social de las diversidades culturales, sean étnicas, religiosas o
de otro tipo.

e Nuevas expresiones societales (las ONG, p. €].) que coelaboran politicas

con el Estado.

La capacidad decisoria que emerge de las reglas de juego de cada
democracia, y de las respectivas dotaciones de decisionalidad,
representacién y participacion politicas que egresen de su sistema de
gobiemo, de su sistema de partidos y de sus sistemas electorales, asi como
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la relacion entre dichas variables y los elementos distintivos de la cultura

politica de cada pais.

Subtemas:

Aptitud de los respectivos sistemas politicos para mantener la estabilidad.
Aptitud de los sistemas politicos para configurar mayorias gobemantes.

Aptitud de los partidos politicos para canalizar satisfactoriamente la
representacion popular.

Aptitud de los partidos politicos y de las organizaciones sociales para

canalizar satisfactoriamente la participacion popular.
Aptitud del sistema politico de generar instancias de concertacién social.

Aptitud de las democracias para establecer el control politico sobre las
fuerzas amadas y encarar nuevas doctrinas profesionales.

La capacidad de administrar los ajustes producidos como consecuencia de

los procesos de integracion econdmica.

Subtemas:

Las opciones de cada pais en téminos de bloques intralatinoamericanos y
extralatinoamericanos.

Las tradicionales rivalidades geopoliticas como obstaculos a la
integracion.

La capacidad de los gobiemos para enfrentar los intereses corporativos
que perjudica un proceso de integracion econdémica.

La capacidad de los gobiernos de lograr que el publico acepte como
propias la consideracion de la variables de las ofras economias
integradas, o lo que es lo mismo, la asuncibn del concepto de
interdependencia al mismo tiempo que el replanteamiento del concepto de

soberania nacional”.
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Estas cuatro acepciones sobre la gobemabilidad, a pesar de su innegable
importancia, al privilegiar la dimensién procedimental de la democracia, soslaya la
necesidad de comprender los conflictos subyacentes en la estructura social y, de esta

forma, las raices profundas de la politica.

Por otro lado, desde una perspectiva claramente normativa, Norbert Bilbeny
destaca el especial vincuio entre gobemabilidad y democracia y las soluciones que en
democracia deben darse al problema de la gobemabilidad, sin necesidad de recurrir a
la autocracia.

Un modo democratico de salvar la efectividad de los poderes
publicos es recuperar su mutua coordinacion y equilibrio. Un
recurso democratico contra su peérdida de eficacia, por
sobrecarga de demanda, es ceder competencias de iniciativa
y gestibn a la propia sociedad (organizaciones no
gubemamentales). Y el modo propio de reaccionar una
democracia frente a los conflictos que ponen en peligro su
legitimidad no puede ser otro que el renovado esfuerzo por la
paz mediante el didlogo, no la guema. Puede que una
sociedad que quiera la paz no quiera, equivocadamente, la
democracia, pero la que no quiere aquella no hay duda que
tampoco quiere ésta. Sélo frente a este problema la
democracia ya no puede hacer nada (Bilbeny, 1998:193).

En efecto, la democracia gobernable es aquella que cuenta con reglas para la
resolucion de conflictos que eviten la violencia, reglas que a partir del respeto del
principio de la mayoria, limitado por los derechos de las minorias, permitan procesar los
conflictos intemos a través de vias electorales. En otras palabras, la gobemabilidad
democratica requiere un sistema institucional capaz de absorber, canalizar y resolver
por medio de sus mecanismos los diversos conflictos societales, sobre todo en un

tiempo signado por una enorme fragmentacion social’.
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De manera que la nocidon de gobemabilidad sirve para dar cuenta de la
importancia que en el ejercicio del gobierno tiene la atencién de los numerosos
espacios plurales que gozan cada vez de mayor autonomia. Por lo demas, la
muitiplicidad de instancias, niveles y redes en la sociedad actual, hacen ineficaces los
intentos de organizacion y control politicos de un gobiemo central.

Finalmente, cabe destacar que con la intencion de “repolitizar” el concepto de
gobernabilidad y de trascender las definiciones ubicadas entre el eficientismo
institucional y la refundacién democratica®, Pedro Medellin Torres agrega un importante
elemento a la discusion. Este autor sefala que mas que un problema de incapacidad
funcional del Estado para responder a las demandas de la sociedad y los mercados, la
gobernabilidad hace referencia tanto a un momento de viabilidad politica, como a una
determinada intensidad de las tensiones y los conflictos que enfrenta el ejercicio del
gobiemo (Medellin Torres, 2002:4)°.

De alli que la gobemabilidad, ademas de encontrarse determinada por el tipo de
confrontacion, la territorialidad en discordia y la capacidad de los contendientes para
imponer su razdn sobre las demas; revela la capacidad o incapacidad de los
gobernantes para lograr tanto la transformacion de los intereses particulares de los
gobernados (ciudadanos y funcionarios) en un interés general de toda la sociedad y el
Estado en su conjunto, como la instauracién, desde el gobiemo, de una direccion
determinada al proceso politico, econémico y social (Medellin Torres, 2002:5).

De esta manera la gobemabilidad no es otra cosa que “la medida de la intensidad
y el sentido con que se produce la relacion entre gobernantes y gobemados. La
intensidad hace referencia a la sincronia en la relacion entre gobernantes y
gobernados, en tanto que el sentido indica la direccionalidad en que se desenvuelve ia
relacion” (Medellin Torres, 2002:5)".
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Restablecer la naturaleza politica del ejercicio de gobierno no sélo supone que
los principios y valores institucionales sean conocidos, aceptados y practicados por
todos los ciudadanos (incluso aquellos que estan contra esos principios y valores), “sino
que las instituciones readquieran su naturaleza como instancias del ejercicio de
gobiemo, entendido como conduccion politica del Estado y la sociedad que se

gobiema”; dado que,

cuando se gobierna, lo que se pone en juego es un proyecto
de direccién politica y un proyecto de direccion ideoldgica del
Estado y la sociedad que son gobemadas. O para decirlo
mas precisamente, en términos gramscianos, /a farea de
gobernar es la tarea de construir hegemonia. Es decir, hacer
confluir los intereses particulares hacia un interés colectivo
que, al ser definido por quien gobiema, confiere ascendencia
y control politico sobre los gobemados (Medellin Torres,
2002:5-11).

La gobemabilidad, por tanto, no sélo es un asunto que involucra eficacia,
legitimidad vy justicia sino un proyecto politico capaz de generar hegemonia y, en ese
mismo sentido, la articulacién a largo plazo entre Estado y sociedad.

B. La Gobernabilidad en América Latina.

Comunmente se asume en América Latina que la gobernabilidad es el rostro
politico de la globalizacién, dado que implica adaptar las condiciones en las cuales se
desenvuelven nuestros paises a sus requerimientos, dotandolos de condiciones
juridicas, politicas y sociales para que el mercado intemo, reinsertado en la economia
intemacional, pueda funcionar. De lo que se trata, entonces, es de controlar y
monitorear los indicadores de estabilidad politica e institucional a fin de que el ingreso
de los paises menos desarrollados en la dinamica de la globalizacién, sea lo menos
traumatico posible.
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La gobernabilidad democratica, sin embargo, es mucho mas que eso. Construir
gobernabilidad en nuestros paises pasa por desactivar la peligrosa bomba social y
politica que amenaza toda convivencia civilizada y ello, a su vez, exige transformar
profundamente instituciones y mentalidades. La gobernabilidad también se conecta a
un conjunto de atributos o cualidades que se deben dar en el gobierno y en la
comunidad, referidas al respeto de los derechos humanos, la regla de la mayoria para
la elecciébn de autoridades, la participacion ciudadana en el proceso de toma de
decisiones, el respeto al pluralismo y al estado de derecho y la eficacia para alcanzar
altos niveles de desarrolio humano.

Adicionalmente, la gobemabilidad implica conciliar institucionalidad democratica
con cierto equilibro entre libertad e igualdad. Asi entendida, la gobemnabilidad no seria
entonces una problematica exclusiva del gobiemo, sino un asunto que exige la
corresponsabilidad del conjunto del sistema politico y de los diversos actores que lo
constituyen. En consecuencia, la responsabilidad por mantener condiciones adecuadas
de gobernabilidad democratica no recae de manera unilateral ni en el gobiemo ni en la
sociedad, sino en ambos.

Esta situaciéon, no obstante, adquiere especiales connotaciones cuando el
contexto se encuentra determinado por democracias en construccion. En efecto, tal
como ha sido apuntado ya por Diego Achard y Manuel Flores, cuando se traslada la
teoria de la gobemabilidad al espacio latinoamericano “ya no se puede hablar de una
crisis de la democracia por exceso (...), sino que debemos situamos en un proceso de
construccién democratica” (Achard y Flores, 1997:30).

De alli que en nuestro contexto los problemas de gobemabilidad se encuentren
referidos no soélo a la legitimidad y a la eficacia, sino también a la justicia. La legitimidad
de los gobemantes proviene del caracter representativo de las instituciones publicas
desde las cuales ejercen el poder, de las elecciones y del alcance de un programa que
responda al interés general. Pero desde el momento en que alcanzan la condicion de
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gobernantes, su actuaciéon se ve determinada por las demandas que presentan los
grupos que defienden intereses sectoriales y las eventuales contradicciones entre ellas
y el interés general.

En América Latina, por tanto, luchar contra la marginaciéon social y la pobreza
extrema resulta imposible con instituciones politicas ineficientes, en contextos
marcados por la corrupcion, la intolerancia y la violencia. En otras palabras, resolver ios
grandes problemas sociales que aquejan a millones, ineludiblemente obligara a revisar
los niveles de legitimidad, el funcionamiento de las estructuras administrativas
encargadas de conectar ciudadanos y Estado y su impacto sobre la produccion de
equidad social. Por ello, hoy se asume que el éxito de la democracia depende, cada vez
en mayor medida, del éxito en la implementacion de politicas que permmitan alcanzar un
equilibrio entre “las aspiraciones sociales relacionadas con el crecimiento y el bienestar
econdémico, la equidad y la igualdad de oportunidades y la participacion ciudadana en el
gobiemo” (Tomassini, 2001:64).

1. Gobernabilidad para una democracia eficiente y participativa.

Durante los afios 90, cuando se hizo evidente el terrible impacto social de las
medidas de ajuste estructural, la clase politica latinoamericana reconocié la necesidad
de impulsar un proceso de cambios politico-institucionales con el objeto de fortalecer la
democracia. Se trataba de transformar al gobiemo para que estuviera en capacidad de
“remendar los tejidos que la economia habia desgarrado” (Medellin. 2002:4).

Para ello tuvo primero que reconocer que la democracia implicaba
independencia de poderes; adecuada representacion y participacién de mayorias y
minorias; disfrute de libertades de expresion, asociacién y reunion; pleno acceso a la
informacién y elecciones libres, periddicas y transparentes. De igual forma, asumié que
hacer gobemable la democracia pasaba por realizar transformaciones sociales,
econdmicas y culturales que condujeran a disminuir las desigualdades y los problemas
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de exclusion social y en ese sentido no podian seguir posponiendo la tarea de combatir
la pobreza, la inseguridad publica, las deficiencias de la administraciéon de justicia, la
corrupcién, el terrorismo, las drogas ilicitas y sus problemas conexos, el lavado de

dinero y otras formas de delincuencia organizada internacional.

El cumplimiento de estas metas, al rebasar las posibilidades de los marcos
nacionales, exigia estrechar vinculos de cooperacién politica y, sobre todo, el
intercambio de experiencias relacionadas con el fortalecimiento de instituciones ly la
formulacién y aplicacion de politicas publicas. Con este objetivo se realiz6 la VI Cumbre
Iberoamericana de Jefes de Estado y de Gobierno en 1996, cuya declaracion final se
intituld, precisamente, “Gobernabilidad para una Democracia Eficiente y Participativa”.

En este documento, se reconocié, ademas, que “la gobemnabilidad democratica
se fortalece en un entomo de paz y seguridad internacionales” y que la globalizacion,
como “elemento caracteristico de la sociedad contemporanea”, incide no sélo en la vida
de los pueblos sino también en “las acciones de los gobiernos”, por lo cual no queda
otro salida que comprender cabalmente sus alcances para “encarar sus riesgos,
aprovechar sus oportunidades y amortiguar los efectos que inciden sobre los sectores
mas vulnerables de la poblacion” (VI Cumbre Iberoamericana de Jefes de Estado y de
Gobierno, 1996).

En cuanto a la dimensién socioeconémica de la gobemabilidad democratica, en
esta cumbre se asumid que la estabilidad democratica y el desarrollo econémico y
social tienden a reforzarse mutuamente, pero ello, a su vez, requiere un Estado capaz
de impulsar la igualdad de oportunidades y promover la equidad a través de la inversion

I". Por su parte, el logro de estas metas exige “un vasto intercambio de ideas y

socia
experiencias en tomo a temas tales como: adecuados sistemas tributarios; formas
efectivas de gasto social; focalizacién sectorial y territorial de politicas sociales;
educacion; salud; lucha contra la pobreza y formas de contribuciéon solidaria de la

sociedad civil” (VI Cumbre Iberoamericana de Jefes de Estado y de Gobierno, 1996).
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Entre las dimensiones politicas de la gobernabilidad en democracia, se destaca
como “uno de los mayores logros historicos de nuestras naciones” el paso de una
politica basada en el conflicto a una politica basada en la cooperacién, que busca poner
en comun las ideas y los esfuerzos y resolver los conflictos dentro de cauces
institucionales, respetando los derechos al debate publico. Se valora de igual forma
“que la busqueda de acuerdos se haya convertido en una practica en otros ambitos de
la sociedad, como por ejemplo en el area sindical y empresarial”. Al mismo tiempo, para
el desarrollo de la gobernabilidad se considera imprescindible garantizar también los
derechos sociales, economicos y el respeto a la diversidad cultural (VI Cumbre
Iberoamericana de Jefes de Estado y de Gobierno, 1996).

En este apartado, los aspectos mas resaltantes son:

a. El reconocimiento de los fundamentos éticos de la actividad politica, “la
exigencia de valores y de sentido de vocacidén por la accién colectiva”, la
necesidad de elevar la calidad de la politica, de la dirigencia y del debate
publico y, en definitiva, de la revalorizacién de la politica como actividad
sustantiva para la convivencia. De alli la adopcion del compromiso de
fortalecer “desde la mas temprana escolaridad, los programas de formacién
ciudadana y de educacién para la democracia y la participacion”.

b. La revalorizacion en el desarrollo democréatico de las agrupaciones y partidos
politicos en tanto instituciones de derecho publico. Ello obliga a reforzar la
responsabilidad de estas agrupaciones en la mediacion, representatividad y
en la seleccion de los liderazgos, lo cual implica definir programas,
modemizar estructuras de organizacion, establecer modalidades
transparentes de financiamiento y reforzar su capacidad de adaptacién a las
nuevas exigencias de la economia mundial y a las reformas institucionales de

cada pais.
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c. Eldesarrollo de una cultura de la responsabilidad mutua entre los ciudadanos
y las autoridades. “En el caso de los cargos elegidos, debe asumirse
plenamente la esencia del mandato, con las correspondientes obligaciones
de las partes. Los representantes del pueblo, junto con cumplir su cometido,
deben dar cuenta publica y periddica de su gestion. A su vez, los ciudadanos
deben conocer sus derechos y ejercerios, asi como respetar las facultades de
las cuales estan investidos los 6rganos publicos y sus titulares”.

d. La consolidacién de la probidad, responsabilidad y transparencia como
rasgos esenciales del servicio publico, de la sociedad civil y de la cultura
politica.

e. La supremacia y fortalecimiento del poder civil como elemento base de la
democracia.

f. El fortalecimiento de las instituciones politicas, lo cual implica consolidar la
reforma del Estado que abarque los Poderes Ejecutivo, Legislativo y Judicial;
apoyar a los parlamentos en la tarea de mejorar los niveles de informacién y
conocimiento para el proceso legislativo, para la correcta fiscalizacion y para
una apropiada comunicacidn con la opinidén publica; reformar la
administracion de justicia, valorando su papel y funcién social. Para ello
resulta clave fortalecer la estructura de los tribunales, ampliando su cobertura
y mejorando, agilizando y actualizando sus procedimientos. Se debe impulsar
también la “proteccién de sectores especificos de la poblacidn -menores,
familia- asi como las modificaciones tendientes a asegurar la protecciéon de
los legitimos derechos de las victimas y a dar fiel cumplimiento al principio del
debido proceso de las personas privadas de la libertad”.

g. La reforma de la Administracién Publica. Se parte de la idea que las
“obligaciones que el Estado realizaba en forma directa, hoy pueden necesitar
solamente una supervision y un marco regulatorio claro, menos burocratico y
mas indirecto”. Ello obliga a redefinir las fronteras entre lo publico y lo

privado. Por lo demas, el cambio en la Administracién apunta a mejorar la
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calidad y eficiencia de su capacidad de gestiéon, especialmente en lo que
hace al trato de los usuarios de los servicios publicos.

h. La descentralizacion del Estado. Este proceso se implementa con el objeto de
desarrollar “espacios politicos, econdmicos, administrativos y termitoriales
viables para hacer al Estado mas eficiente, para promover la igualdad de
oportunidades, para el pleno ejercicio de la ciudadania y para consolidar una
democracia participativa con bases locales y comunitarias”. En este esfuerzo,
el municipio es uno de los elementos fundamentales del proceso de reformas.
“No hay descentralizacion sin fortalecimiento de la vida comunal, porque el
desarrollo regional se base en medida importante en la participacion
ciudadana a través de municipios eficientes, conocedores de las necesidades
y aspiraciones propias de sus respectivas comunidades. El potencial del
municipio, como uno de los ambitos de politica publica y de participacion y
ejercicio de los derechos ciudadanos, se vera favorecido si se refuerza su
capacidad de gestion. En este sentido, valoramos también la emergencia de
asociaciones de ciudadanos a nivel comunal, cuya proteccion y promocion,
coadyuva al desarrollo local” (VI Cumbre Iberoamericana de Jefes de Estado
y de Gobiemo, 1996).

Como se ha podido apreciar, en América Latina el problema no esta en
diagnosticar sino en implementar lo que los diagndsticos aconsejan. Una vez mas, luce
abismal la distancia entre la realidad y los deseos, las buenas intenciones y el deber
ser. No obstante, tan completo diagnédstico no podia ser perfecto: se hizo desde el
poder sin consultarle a la gente, aunque la contrapropuesta de la sociedad civil no se

haria esperar.

En efecto, la sociedad civil intemacional, en su momento, también dio a conocer
sus opiniones sobre cdmo construir gobernabilidad para una democracia eficiente y
participativa. Las siguientes, constituyen algunas de las iniciativas que a su entender

deben emprenderse para alcanzar la meta de la gobernabilidad democratica. Las
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mismas, quedaron recogidas en el documento “Globalizaciéon, gobernabilidad y
democracia por una sociedad justa y sustentable. Limites y desafios para nuestras
democracias” (Sociedad Civil Intemnacional, 1996)".

e Avanzar en la propuesta de una sociedad y un desarrolio justo y sustentable.

« Implementar un comercio justo, un consumo consciente y un mejoramiento de
la calidad de vida como base de la integracién iberoamericana.

« Impulsar un intercambio tecnologico equitativo y promover las inversiones en
las tecnologias limpias.

o Implementar planes de iguaidad de oportunidades.

« Crear un sistema justo de impuestos: los gobiernos deben introducir sistemas
de impuestos mas equitativos, basados en impuestos sobre las ganancias y
los bienes.

« Reducir el gasto militar.

» Anular el 80 por ciento de la deuda oficial que tiene como acreedores a los
gobiemos que forman parte del Club de Paris.

o Redistribuir la tierra en favor de los hombres y mujeres pobres (en areas
marcadas por desigualdades extremas en el acceso a la tierra) y prevenir la
concentracion excesiva de propiedad de la tierra.

« Proteger los derechos de costumbre sobre la tierra y el acceso a los recursos
de propiedad comun (incluyendo los bosques, reservas de peces y vias
navegables).

+ Proveer recursos para el crédito asi como la extension de servicios e
infraestructura econémica para mujeres y hombres pobres.

« Regular los mercados para impedir la creacién de monopolios locales.

« Crear un sistema que garantice el cumplimiento de practicas de empleo
razonables y no discriminatorias de acuerdo a los estandares de la OIT,
especialmente en relacion a salarios minimos, seguridad y estabilidad del

empleo.
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Crear un ambiente de expansién econdmica orientado a la recuperacion
social y econdmica, a la creacion de empleo y a la reduccién de la pobreza.
Permitir la proteccidn selectiva de las industrias con mano de obra intensiva,
la intervencion del estado para regular los mercados agricolas en el interés de
los pobres y la proteccion efectiva de los estandares de trabajo.

Incluir mecanismos de control mas efectivos en relacién a los efectos del
ajuste estructural sobre los grupos vulnerables, especialmente las mujeres y
ninRos.

Introducir medidas para lograr los objetivos mas rigurosos sobre el uso de
energia, estandares de eficiencia energética mas severos, programas de
aislamiento en la construccion, inversion en fuentes de energia renovable, y
la modificacion del sistema tributario para gravar la sobreexplotacion de
recursos en vez de hacerio con el empleo y la inversion.

Reducir las emisiones de carbono.

Introducir politicas ambientales que utilicen mecanismos de mercado,
incluyendo impuestos ambientales, controles de importacion y exportacion y
recurrir al principio de "pagos de polucién", para que los costos ambientales
se reflejen con mayor exactitud en los precios de mercado.

Incluir el tema de la armonizacion legislativa en los aspectos civil y penal,
relacionados con los atropellos a los derechos humanos.

Respetar el derecho a la diversidad como base de la convivencia
democratica.

Tomar todas las medidas necesarias para que la "Convencidon contra la
Tortura y otros tratos o penas crueles, inhumanos o0 degradantes" sea
aplicada en todos sus términos por los estados, recomendando o instruyendo
al poder judicial para su aplicacién y normalizacion procesal.

Apoyar de forma explicita a los organismos intemacionales que corresponda
la aprobacion del "Proyecto de Convencion para la protecciéon de todas las

personas contra las desapariciones forzadas" con las modificaciones
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propuestas por las organizaciones no gubernamentales de derechos
humanos.

o Apoyar de forma explicita en los organismos internacionales que corresponda
la aprobacion del "Proyecto de Convencidon contra la impunidad” a partir del
informe de la ONU.

e Apoyar la creacion de un Tribunal Penal Internacional que tenga verdadera
independencia procesal y que sea un complemento de la aplicacion de la
legislacién interacional humanitaria a nivel nacional.

» Resaltar los valores de un mundo que, mirando hacia el futuro, se enraice en
sus propias tradiciones, preservando los principios solidarios, respetando ios
derechos humanos, garantizando el desarmrollo, el trabajo y la educacion.

o Fortalecer la sociedad civil, como base para una democracia participativa.

« Crear una agenda ciudadana en los temas de globalizacién, gobernabilidad,
democracia y sustentablidad.

« Resguardar debidamente los derechos ciudadanos iberoamericanos, frente a
cualquier tipo de tratado de libre comercio, a la vez de sentar las bases para
la elaboracién de tratados y acuerdos alternativos, con participacion activa de
las sociedades civiles.

Esta claro que tanto el diagnéstico de los gobiemos como las exigencias de la
sociedad civil, constituyen proyectos complementarios. Las diferencias estriban sélo en
las prioridades.

2. Gobernabilidad y Control Politico.

En America Latina la crisis de gobernabilidad se expresa a través de la escasa
capacidad del Estado y el bajo nivel de desarrollo de la sociedad civil. Esto, a su vez,
origina la erosion de la confianza en la institucionalidad politica y una creciente
distancia entre ciudadania e instituciones: partidos, parlamento, administracién de

justicia, servicios publicos.
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Por su parte, los gobiernos de la regién enfrentan problemas que van desde la
corrupcion administrativa, pasando por las vinculaciones gubernamentales con el
narcotrafico, la presién militar, la existencia de actores antisistémicos y movimientos
sociales altemativos, hasta el riesgo de golpes militares. Se enfrentan también serios
conflictos estructurales que se producen cuando el conjunto social (o sus partes) tiene
intereses incompatibles, aunque no exista conciencia de ello. De alli la necesidad de
crearle cauces institucionales a dichos conflictos. Cuando esto ocurre, el conflicto
estructural cede ante el conflicto entre actores que si bien persiguen objetivos
incompatibles entre si, expresan claros objetivos y desarrollan actividades para
organizar el conflicto.

Por tanto, alcanzar niveles aceptables de gobemabilidad también implica
fortalecer las instituciones encargadas de ejercer el control gubemamental y para ello
resulta impostergable dotar de independencia y autonomia a los tribunales y a las
instituciones politicas y sociales concebidas para controlar el ejercicio del poder en
cualquiera de sus instancias. Las constituciones nacionales no deben utilizarse para
impedir cualquier limitacién sustantiva del gobierno ni mucho menos invocarse contra
los opositores y contra la busqueda de salidas pacificas a los innumerables conflictos
sociales y politicos. De igual forma se debe enfrentar la tendencia de convertir a los

militares en una fuerza de sustentacion partidista'.

Todo ello no significa otra cosa que superar la recumrente evasion de los
mecanismos institucionales a la hora de dilucidar los conflictos entre los grupos
politicamente relevantes. Pero el arreglo institucional de las diferencias exige que las
instituciones no sdélo funcionen, sino que sean capaces de generar equilibrios y
balances entre ellas mismas. Dado que la gobernabilidad no se debate, sino que se
negocia, el grado de gobernabilidad se ubica en funcién del mayor o menor ambito de
acuerdo y de la amplitud de la representatividad participante en ese acuerdo. Por ello la
gobernabilidad implica que el gobiemo actie sobre la base de la percepcion de la



87

legitimidad, la importancia central del papel de los ciudadanos, la vision de un proyecto

sobre la sociedad en la que actia y la capacidad de adaptacién de la gestion publica.

Adicionalmente, la profundizacion de la democracia no puede hacerse sino
dentro de una cultura de paz y para ello también resulta clave que se respete el
derecho y, sobre todo, el funcionamiento auténomo de las instituciones de control
porque sin Estado de Derecho y sin un sistema de proteccién de los derechos

humanos, no hay democracia™*.
3. Gobernabilidad y Gestiéon Publica.

No puede haber gobernabilidad sin calidad de gestion y no hay calidad de
gestion si no se reforma el Estado y su administracion. Por ello, reconstruir el Estado y

recuperar su capacidad de gestidon pasa por implementar profundas reformas.

En este sentido, un buen nimero de académicos y funcionarios de alto nivel en
la region, reunidos en tormo al Consejo Latinoamericano de Administracion para el
Desamolio (CLAD), en 1998 elaboraron una propuesta alternativa de gran alcance,
equidistante “tanto del Jaissez-faire neoliberal como del antiguo modelo social-
burocratico de intervencion estatal’, sobre el Estado y la Administracion Publica,

conocida con el nombre de “Reforma Gerencial”™.
Esta propuesta, parte de los siguientes supuestos:

1. Que la primera generacion de reformas, al priorizar la dimensién financiera de
la crisis del Estado, hizo de la apertura comercial y el ajuste fiscal sus
principales medidas. Sin embargo, un balance de las mismas, muestra que el
ajuste estructural, cuyo objetivo ultimo era disminuir el tamafio del Estado, no

resolvié los problemas basicos de los latinoamericanos.
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2. Que resolver esos problemas, exige una segunda generacion de reformas

que permitan reconstruir el aparato estatal, dado que el mismo “continua

siendo un instrumento fundamental para el desarrollo econémico, politico y

social’.

3. Que reconstruir el aparato estatal pasa por compatibilizar las tendencias

mundiales de cambio con las especificidades de la region y ello, a su vez,

implica que:

a.

El Estado modifique sus antiguas politicas proteccionistas,
sustituyéndolas por medidas que induzcan a las empresas a ser mas
competitivas en el nuevo ambiente econdmico mundial. Para alcanzar
esta meta, es preciso contar con un sélido proyecto para el sector del
comercio exterior, con miras a aumentar la participacién de los paises
en el flujo de comercio mundial; asimismo, los recursos publicos y
privados deben ser canalizados estratégicamente para programas en
las areas de educacién y de ciencia y tecnologia.

El Estado modifique el papel desempefiado en los sectores
economicos y sociales. La actuacion del Estado debe orientarse
primordialmente hacia el area social, asegurando la universalidad de
los servicios de salud y educacién, y hacia la creacién de instrumentos
que ayuden a promover el desarrollo econémico, garantizando las
condiciones macroeconémicas favorables a la inversién privada y al
aumento de la competitividad sistémica del pais, mediante politicas
solidas en los sectores de ciencia y tecnologia y del comercio exterior.
La gran modificacién del papel del Estado, sin embargo, tiene que
ocurrir en lo que concierne a la forma de intervencién, en el plano
economico y en el plano politico. En este sentido, en témminos
econdmicos, en lugar de una intervencion directa como productor, el
aparato estatal debe concentrar sus actividades en la regulacién. Las

privatizaciones y la creacién de agencias reguladoras forman parte de
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este proceso. lguaimente, el Estado debe desarrollar su capacidad
estratégica para actuar junto al sector privado y a la universidad, a
efectos de crear un entomo adecuado al aumento de la competitividad
de las empresas. Se destaca también que el Estado actue para que los
nuevos ciclos de desarrollo y la elevacion de la productividad sean
virtuosos en lo que se refiere al uso de los recursos naturales, al
incremento de la base tecnoldgica y a la distribucion de la renta,
escapando asi del circulo vicioso del "crecimiento empobrecedor”.

c. El Estado fortalezca su papel como formulador y financiador de las
politicas publicas. Para esto, se torna fundamental el desarrolio de la
capacidad catalizadora de los gobiemos en cuanto a atraer a la
comunidad, a las empresas o al Tercer Sector, para compartir la
responsabilidad en la ejecucidbn de los servicios publicos,
principalmente los de salud y educacion basica. Sin embargo, se hace
necesario mantener el poder directo de intervencion estatal, en caso de
que no estuviesen dadas las condiciones sociales minimas para
compartir las actividades con la sociedad. Por consiguiente, es preciso
diferenciar las situaciones en las cuales los servicios podran ser
suministrados por mas de un proveedor y/o por entidades publicas no
estatales, de aquellas situaciones en las que el aparato estatal sera el
unico capaz de garantizar la uniformidad y la realizacion sin
interrupciones de las politicas publicas.

4. Que estos cambios estructurales, sélo pueden ser viables si se enfrentan tres
grandes problemas especificos de la region, a saber: la consolidacion de la
democracia, la necesidad de retomar el crecimiento econémico, y la reduccién
de la desigualdad social.

a. La redemocratizacién. La redemocratizacibn es un aspecto

importante para la reforma del Estado en América Latina, ante todo
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porque afecta la dindmica y el ritmo del proceso. Muchas de las
reformas dependen de la creacién de nuevas instituciones, de cambios
constitucionales o0 de modificaciones profundas en el sistema
administrativo, afectando el statu quo de diversos grupos, algunos
atrincherados desde hace décadas en el aparato estatal. No basta con
la aprobacion de las reformas del Estado; es preciso realizarias en un
contexto democratico, perfeccionando o creando nuevas instituciones
politicas. Por tanto se hace imprescindible fortalecer las formas
democraticas de relacionamiento entre el Estado y la sociedad,
aumentando el grado de accountability (responsabilizacion) de parte
del sistema. Por esta via, se procura capacitar a los ciudadanos para
controlar las actividades publicas, pudiendo hacerlas,
simultaneamente, mas eficientes y de mejor calidad.

b. El desarrollo econémico y la desigualdad social. Es preciso que el
aparato estatal proporcione tanto las condiciones para un desarollo
econdémico sustentable como que garantice los recursos financieros y
administrativos necesarios para reducir la pobreza y las graves
desigualdades sociales existentes en la region. Tengamos presente
que las reformas realizadas hasta el momento han resuelto sélo la
cuestion de la estabilizacion econdmica, en tanto que el desarrolio no
se retomdé con firmeza, la concentracién de la renta no se revirtié y
todavia no se ha consolidado la democracia.

Esta reforma, segun la opinién de sus defensores, “asegura los mecanismos
necesarnos para el aumento de la eficacia, la eficiencia y la efectividad de la
administraciéon publica, ademas de crear nuevas condiciones que posibiliten una
relacibn mas democratica entre el Estado y la sociedad” (CLAD, 1998). Destacan, de
igual forma, su naturaleza democratica y progresista, en comparacién con la reforma

neocliberal que impuso en la administracidon publica la dimisién de funcionarios, la
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busqueda de la eficiencia a cualquier costo y la identificacion pura y simple de la

administracion publica con la administracion de empresas.

Desde esta perspectiva se asume que el camino para modemizar la
administracion publica pasa por la redefinicion de las relaciones entre la sociedad y el
Estado, con la construccidon de una esfera publica que de hecho involucre a la sociedad
y a los ciudadanos en la gestién de las politicas publicas. Se procura, igualmente,
compatibilizar la profesionalizacion de los sectores fundamentales de la burocracia con
el aumento de la responsabilizacién de los funcionarios publicos ante la sociedad y el

sistema politico.

Por lo demas, la reforma gerencial del Estado afirma la responsabilidad del
Estado en relacion con los derechos sociales y su papel financiador en el area de los
servicios sociales de educacién, salud y cultura; la ampliacion del espacio publico, con
la creacién del concepto de lo publico no-estatal; el aumento de las formas de
participacion popular en la evaluaciéon y en el control de los servicios publicos. La
reforma gerencial, por tanto, “amplia el espacio del control social y transforma lo publico
-y no el mercado auto-suficiente- en el concepto orientador de la reforma, renovando el
papel de la democracia representativa y de la afirmacién de los derechos humanos,
inclusive de los derechos republicanos en la protecciéon del patrimonio publico” (CLAD,
1998).

Los principales objetivos de este modelo administrativo son los siguientes:

1. La profesionalizacién de la alta burocracia. La idea es constituir un nlcleo
estatal estratégico, fundamental para la formulacion, supervisién y regulacién
de las politicas, formado por una élite burocratica técnicamente preparada y
motivada. Esta élite burocratica tendra también que desarrollar capacidades
de negociacién y de responsabilizaciéon ante el sistema politico, lo que hace

que se diferencie claramente de la tecnocracia estructurada en los regimenes
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autoritarios latinoamericanos, que creia en la superioridad de su saber y de
su practica en relacién con el comportamiento de la clase politica. Se debe
organizar la alta burocracia en carreras o cuerpos de Estado, dotandola de
mayor autonomia, aunque consciente de la necesidad de asumir su
responsabilidad politica. Determinadas tareas auxiliares o de apoyo al nucleo
duro del Estado seran por lo general tercerizadas, desde las mas sencillas,
como la limpieza, hasta las mas complejas, como los servicios de informatica.
La administracion publica debe ser transparente y sus administradores deben
ser responsabilizados democraticamente ante la sociedad. Esto tiene que ser
asi porque la profesionalizacién de la burocracia no la hace totalmente
inmune a la corrupcion. Es preciso actuar directamente en la relacién entre
politica y administraciéon, disminuyendo la politizacidn de la maquinaria
gubernamental, haciendo mas transparentes las decisiones publicas e
invirtiendo en el fortalecimiento de los patrones salariales y éticos del

funcionariado.

Descentralizar la ejecuciéon de los servicios publicos. Las funciones que
pueden ser realizadas por los gobiernos subnacionales y que antes estaban
centralizadas, deben ser descentralizadas. Esta medida procura no soélo
obtener ganancias en eficiencia y efectividad, sino también aumentar la
fiscalizacion y el control social de los ciudadanos sobre las politicas publicas.
El Gobiemo Central continuarda desempefiando un papel estratégico en
cuanto a garantizar la equidad, sobre todo en paises con grandes
desequilibrios socioeconémicos regionales, financiando en parte el suministro
de los servicios publicos. La descentralizacion realizada sin contrapartidas a
los lugares mas pobres tiende a reproducir la desigualdad social existente,
manteniendo asi el patrén histérico de desarrollo perverso prevaleciente en el
continente latinoamericano. Por otra parte, en naciones sin tradicién
administrativa local, el proceso de descentralizacion debera ser acompanado,

inicialmente, de un apoyo técnico proveniente del Gobierno Central. Si en la
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mayoria de los paises de la regién la construccién de una burocracia nacional
ya se ha completado en una u otra forma, en el &mbito subnacional todavia
queda mucho por hacer. La Reforma Gerencial del Estado en el ambito
subnacional sera mas exitosa en la medida en que se adelanten las reformas
politico-institucionales, toda vez que la burocracia local latinoamericana ha
sido el locus privilegiado del patrimonialismo. De esta manera, el potencial de
democratizacion de las relaciones entre el Poder Publico y los ciudadanos,
contenido en el modelo gerencial, sélo podra ser plenamente realizado en el
caso de que sean modificadas las relaciones entre la clase politica, la
burocracia y la sociedad civil en el plano local. Se debe tener en cuenta que
mas importante que definir estrictamente lo que cada nivel de gobierno debe
hacer, es que se establezcan los mecanismos de cooperacion entre ellos. En
las actividades exclusivas del Estado que permanezcan a cargo del Gobiemo
Central, la administracion debe basarse en la desconcentracion
organizacional. Los organismos centrales deben delegar la ejecucién de las
funciones hacia las agencias descentralizadas. El principio que orienta este
cambio es el de que debe existir una separacién funcional entre las
estructuras responsables de la formulacién de politicas y las unidades
descentralizadas y auténomas, ejecutoras de los servicios, y de esta manera,
orientar la administracion publica a través del control de los resultados
obtenidos por las agencias auténomas.

El control de los resultados. Esta opcién se prefiere al control paso a paso
de las normas y procedimientos, como se hacia en el modelo burocratico
weberiano. En el caso latinoamericano, sin embargo, las normas Yy
procedimientos estatales tendran que recibir todavia una atencién especial,
en razoén de la fragilidad histérica del Estado de Derecho. La autoridad estatal
en nuestro continente debe garantizar la seguridad juridica, ia imparcialidad
administrativa y la responsabilizacién judicial de autoridades y funcionarios,

condiciones esenciales para establecer mercados eficientes y democratizar el
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espacio publico. Con el control a posteriori de los resultados la premisa
orientadora es la confianza limitada y no la desconfianza total en relacion a
los funcionarios publicos. Ello también obliga a la organizacion a definir
claramente sus objetivos, analizados en sus aspectos sustanciales y no como
procesos administrativos. De este modo, la evaluacidén de la burocracia se
hace predominantemente a través del cumplimiento o no de metas, y no a
partir del respeto a reglas que en muchas ocasiones son autoreferidas. La
administracién publica gerencial hace uso del control a posteriori de los
resultados como un instrumento técnico capaz de hacer que las
organizaciones aprendan de sus errores, y a partir de esto, elaboren sus
estrategias futuras. Es lo que se ha denominado principio de aprendizaje
organizacional, fundamental para que la administraciéon por objetivos no sea
meramente una forma de sancionar o de encontrar responsabies por el
eventual mal desempefo de los organismos publicos, sino que logre
desarrollar la capacidad de aprender de su desempefio y mejorar
continuamente la prestacién de los servicios publicos. Pero la definicion de
los objetivos no basta. Se requiere la presencia de otros tres mecanismos,
esenciales en este proceso. i). El establecimiento de un modelo contractual
entre el organismo central y las agencias descentralizadas. Es el denominado
contrato de gestion, que tiene como base metas cuantitativas definidas a
prioni y posteriormente evaluadas. El contrato de gestién también debe definir
qué hacer después de la evaluacion, en términos de sanciones, premios u
otras formas de corregir los errores. ii). La modificacion de la rigida jerarquia
que caracterizaba al modelo burocratico weberiano. Esto debe ser asi porque
es preciso hacer a los funcionarios publicos responsables de las metas,
conscientes de la misién de su organizacion, y la mejor forma de lograrlo es
delegando poder (empowerment) y autonomia a los gerentes. Este
mecanismo altera la forma de la gestion y la cultura organizacional de los
integrantes de la burocracia, que inclusive podran sentirse mas motivados por

un sistema marcado por el aumento del poder individual de decision y de la
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responsabilidad ante los objetivos de su organismo publico. iii) Por ultimo, la
administracion publica basada en los resultados tendra que realizar fuertes
inversiones en la construccién de instituciones y en el entrenamiento de
personal calificado, de modo de posibilitar la evaluaciéon del desempefio, tanto
organizacional como individual.

Nuevas formas de control. En lo primordial, el control deja de ser el control
burocratico que buscaba estimar si todos los procedimientos se habian
cumplido en forma correcta, para preocuparse mas por las ganancias de
eficiencia y efectividad de las politicas. Con la Reforma Gerencial del Estado,
el control que antes era llevado a cabo sélo por los administradores y las
estructuras intermas de control extemo e intemo, ahora pasa a ser,
adicionalmente, la combinacién de cuatro tipos de control: 1) Control de
resultados, realizado a partir de indicadores de desempefio estipulados de
forma precisa en los contratos de gestién. 2) Control contable de costos, que
abarcara no sélo el control de los gastos realizados, sino también el
descubrimiento de formas mas econdémicas y eficientes de hacer cumplir las
politicas publicas. 3) Control por competencia administrada, o por cuasi-
mercados, en los cuales las diversas agencias buscan ofrecer el mejor
servicio a los usuarios. Esta competencia puede traer ganancias de eficiencia
y efectividad al sistema, ya que la pugna obliga a una utilizacién mas racional
de los recursos y porque la tendencia es a aumentar la gama de servicios a
disposicion de los ciudadanos. 4) Y por ultimo, el control social, por medio del
cual los ciudadanos evaluaran los servicios publicos o participaran en la
gestion de los mismos. El control social es un instrumento fundamental para
manejar la compleja relacién entre los ciudadanos y sus agentes, los politicos,
y los burécratas. Obviamente, el control de la burocracia realizado por los
politicos es esencial en la democracia representativa, pero seguramente no
es el Unico que garantiza la informacién que necesita la poblacién para
evaluar el caracter publico de las acciones del Estado. Se ha mostrado que el



96

control de la poblacién sobre la burocracia - supervision de tipo "alarma de
incendio" - es lo que asegura la mayor optimizacién de la relacion entre el
principal (ciudadanos) y sus agentes gubemamentales, toda vez que el costo
de la informacién en este caso es menor que el que corresponde a la relacion
establecida entre politicos y burécratas, y que las ganancias inmediatas para
la sociedad son mayores. Pero el control social sblo trae consigo estos
beneficios en caso de estar basado en sdélidos mecanismos institucionales.
Por lo tanto, la Reforma Gerencial del Estado debe crear instituciones que
incentiven a la poblaciéon para controlar el Poder Publico. Ademas de estos
controles vinculados con el modelo de la Reforma Gerencial del Estado, es
preciso reforzar el control judicial sobre actos ilicitos y para garantizar la
uniformidad en el trato a los ciudadanos. Dos razones justifican actualmente
el refuerzo del control judicial como un aspecto importante del proceso de
reforma del Estado. La primera es que la confianza de los agentes
econdmicos en el Poder Judicial, sobre todo en su relaciéon de fiscalizacion
del Poder Publico, es fundamental para establecer el buen funcionamiento del
mercado. Y mas importante aun, es fundamental mejorar el control judicial en
el continente latinoamericano, puesto que los derechos civiles y la efectividad
de la ley no son respetados integraimente por el Poder Publico. Los controles
gerenciales, en suma, precisan tener como ultima salvaguarda al poder

judicial.

Distinguir dos formas de unidades administrativas auténomas. La
primera es aquella que comprende a las agencias que realizan actividades
exclusivas de Estado, y en consecuencia son, por definicién, monopdlicas. En
este caso, la descentralizaciéon tiene como finalidad aumentar la flexibilidad
administrativa del aparato estatal. Con respecto al segundo tipo de agencia
descentralizada, que actia en los servicios sociales y cientificos, resulta
conveniente transferirlas al sector publico no estatal. Ello pudiera ser asi,
aunque el Estado continite desempefiando un rol protagdnico en la
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formulacién general, regulacién y en el financiamiento de las politicas y
servicios prestadas por las mismas. De antemano, es preciso establecer que
no se trata de la privatizacion de los servicios publicos en el area social. El
Estado continuara siendo el principal financiador, y mas que esto, tendra un
papel regulador en el sentido de definir las directrices generales y de poder
retomar la aplicacibn de determinadas politicas, en caso de que sus
ejecutores no estén realizando un trabajo acorde con lo esperado por los
ciudadanos. La confusion conceptual proviene de una vision dicotémica, que
contrapone lo "estatal" a lo "privado" y que, por tanto, asume que si el Estado
no esta realizando directamente la prestacion de los servicios, ellos fueron
privatizados. Para superar esta vision dicotémica, se reconoce la existencia
de un tercer marco institucional, el espacio publico no-estatal. En esta
perspectiva, el concepto de publico sobrepasa el concepto de estatal, y
abarca la capacidad de la sociedad para actuar en asociaciéon con el Estado
en el suministro de servicios publicos, ya sea en el control, ya sea en la
produccion. La transferencia de la provision de servicios publicos sociales al
espacio publico no-estatal, debe hacerse en atenciéon a las siguientes
razones. i) La necesidad de flexibilizar la administracién publica
latinoamericana, fuertemente marcada por un Derecho Administrativo en
extremo rigido. ii) La necesidad de que las politicas del area social se
encuentren determinadas por la dedicacién humana, que esta mas presente
en organizaciones cuya base es la solidaridad. Los grupos sociales que
asumen este espacio publico no-estatal, en su mayoria poseen una
motivacion que va mas alla de la pecuniaria. Esto ocurre sobre todo porque el
compromiso ideolégico con la causa en cuestion - servicios en el area
educacional o de asistencia a la vejez, por ejemplo- estrecha los vinculos
entre los miembros de esas organizaciones, siendo este compromiso mas
relevante que los preceptos organizacionales burocraticos, o aquellos
orientados al lucro. iii) La necesidad de que el Estado aumente su capacidad

de cooperacion con la comunidad, el Tercer Sector, y el mercado. Sin esto,
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los gobiemos tendran dificultades para mejorar la prestacion de los servicios
publicos. Todo ello supone la adopcién del concepto de Estado red, capaz de
aglutinar las varias logicas y sujetos sociales para hacer frente a los graves
problemas que afectan a la poblaciéon. Finalmente, el sector publico no-estatal
tiene la gran ventaja de hacer mas democratica la prestacion y la gestiéon de

los servicios publicos.

Orientacion del suministro de servicios hacia el ciudadano-usuario. Los
ciudadanos deben participar tanto en la evaluacion como en la gestion de las
politicas publicas, especialmente en el area social. Este es un proceso que
esta reinventando la nocién de gobiemo, porque modifica la relacion entre el
Estado y la sociedad. Los ciudadanos son llamados a asumir un papel activo
en la organizacién de la accién colectiva, y mas especificamente en aquellos
problemas que interfieren con su vida cotidiana y la de sus familias. Antes, la
participacion se daba en la época de las elecciones, y practicamente se
agotaba en eso. Si la prestacién de servicios empeoraba, "la culpa era del

gobiemo".

Se requiere modificar el papel de la burocracia en relacion con la
democratizacion del Poder Publico. Es preciso aumentar el grado de
responsabilizacion del servidor pablico en tres aspectos: i) ante la sociedad,
tomando la administracion publica mas transparente, orientada hacia la
rendicién de cuentas. En este sentido, es preciso entrenar a los funcionarios
publicos para que comiencen a tratar a los ciudadanos como consumidores
cuyos derechos deben ser respetados. Ademas de esto, la burocracia tendra
que percibir al usuario del servicio como un posible aliado en la busqueda por
resolver los problemas; ii) ante los politicos electos en términos de la
democracia representativa, sean del gobierno o sean de la oposicién; v iii)
ante los representantes formales e informales de la sociedad, que estén

actuando en el ambito de la esfera publica no-estatal (CLAD, 1998).
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En resumen, la reforma gerencial busca aumentar la eficiencia, efectividad y
democratizaciéon del poder publico, y a partir de esto, fortalecer la capacidad del Estado
para promover el desarmollo econdmico y social. La revigorizacion del Estado
latinoamericano hara que éste se centre y gane efectividad en la promocion de la
educacion, la salud, la vivienda, los programas de renta basica, el desamollo cientifico-
tecnologico y el comercio exterior. Asimismo, la implantaciéon exitosa del modelo
gerencial capacitara al Estado para ofrecer fundamentos macroecondmicos estables,
creando condiciones para la elevacion de la inversion privada nacional y multinacional,
asi como para aumentar la competitividad intemacional de los paises de la regidn
(CLAD, 1998).

Todo ello, sin duda, implica replantear la vieja institucionalidad de las burocracias
centralizadas, que han sido incapaces de garantizar la universalidad de los servicios,
han vaciado de contenido social a la democracia, han generado estructuras de
privilegios y exclusidn y han relegado al ciudadano a la condicion de ente pasivo.
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Notas y Comentarios

1). Para Norberto Bobbio la ingocbemabilidad es un problema que afecta sélo a los regimenes
democraticos, no a los autocraticos. Ello ocurre porque la democracia implica participacion,
concurrencia de ciudadanos en organizaciones multiples que representan intereses variados, lo
que desafia constantemente la capacidad gubernamental para dar respuesta a intereses
diversos y, a menudo, contrapuestos. Los regimenes autocraticos, en contraste, no requieren
de participacion intensa, sino que reducen al minimo los procesos de intervencién ciudadana en
las decisiones publicas. Para Bobbio “en conclusion, en la democracia la demanda es facil y la
respuesta dificil; por el contrario, la autocracia tiene la capacidad de dificultar la demanda y
dispone de una gran facilidad para dar respuestas” (Bobbio, 1992:28). Sobre este punto,
también se debe tener presenta la siguiente observacion de Juan Linz: “Ningin sistema que
pueda ser llamado totalitario, en el sentido propio de la palabra, se ha venido abajo por causas
internas, incluso aquellos sistemas que han experimentado transiciones suficientes como para
ser descritos como regimenes autoritarios postotalitarios” (Linz, 1987:19).

2). Véase sobre este tema el ya clasico trabajo de Juan Linz, La quiebra de las democracias
(Linz, 1987:25).

3). Sobre el impacto sociopolitico de estas medidas se ha escrito con abundancia. Destacan los
trabajos colectivos editados o coordinados por Margarita Lopez Maya (1991) y (1999); Carlos
Vila (1995) y Fernando Carrillo Flérez (2001).

4). Las disfunciones de la democracia son cuatro: 1) la ilegitimacién de la autoridad (“la
busqueda de las virtudes democraticas de igualdad e individualismo, han llevado a la
ilegitimacion de la autoridad en general y a la pérdida de confianza en el liderazgo”); 2) la
sobrecarga del gobierno (“la expansion democratica de la participacion y compromiso politicos
ha creado una sobrecarga en el gobiemo y una expansion desbalanceada de las actividades
del gobierno, exacerbando las tendencias inflacionarias en la economia”); 3) la disgregacién de
intereses (“la competencia politica, esencial a la democracia, se ha intensificado, llevando a una
disgregacion de intereses y a una declinacién y fragmentacion de los partidos politicos”); 4) el
provincialismo en los asuntos internacionales (las respuestas del gobiemo democrético al
electorado y a las presiones sociales han llevado a un provincialismo nacionalista en la forma
en que las sociedades democraticas conducen sus relaciones exteriores”) (Crozier, Huntington
y Watanuki, 1978:379).

5) Desde una perspectiva cercana, Pasquino sefala que la gobemabilidad expresa las
complejas relaciones que se producen entre las capacidades y recursos de gobiemos y
gobernantes y los apoyos y demandas sociales. De alli que la crisis de gobemabilidad surge
cuando: 1) frente a una sobrecarga de demandas, el Estado responde con mayor
intervensionismo, lo que inevitablemente produce crisis fiscal. 2) las instituciones politicas
carecen de autonomia, cohesion y legitimidad. 3) se produce conjuntamente tanto una crisis de
gestion administrativa del sistema (crisis de salida o de racionalidad administrativa) como una
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crisis de apoyo politico de los ciudadanos a las autoridades o a los gobiernos (crisis de entrada
o de legitimidad) (Pasquino, 2002:703-704).

6). Muy facilmente se tiende a confundir gobemabilidad con estabilidad, por aquello de que un
gobiemno que gobierna es un gobiemo estable. En realidad, estas son nociones distintas pero
estrechamente relacionadas. No hay gobemabilidad sin una estabilidad politica basica y esta, a
su vez, se refiere a la vigencia de la institucionalidad democratica.

7). La gobemabilidad si bien es un concepto de claras connotaciones cualitativas, dado que se
estructura a partir del reconocimiento de valores como los del pluralismo, la participacion, la
representatividad plena, las decisiones politicas reflexivas y participadas, la solidaridad, la
equidad, la ética, la responsabilidad y la eficacia); expresa también una realidad que puede
cuantificarse: El indice de fragmentacion partidista, (a mayor nimero de grupos politicos
divididos hay menos gobemabilidad); el indice de legitimidad del gobierno, (mide la proporcion
de la poblacion dispuesta a dar apoyo al gobierno); y el indice de eficacia y eficiencia de la
gestion gubernamental. En otras palabras, el nivel de gobemabilidad es posible establecerlo a
partir del grado de legitimidad, representatividad, responsabilidad ante el publico y eficacia del
gobierno.

8). Esta tesis de la “repolitizacion de la gobernabilidad” se inscribe en la concepcion defendida
por el profesor del Departarnento de Sociologia de la Universidad de Califomnia en Berkeley,
Peter Evans sobre la “reconstruccion del Estado”, para quien “sin el Estado, el mercado —la otra
institucion rectora de la sociedad moderna- no puede funcionar. No gastamos nuestro valioso
tiempo haciendo fila frente a mostradores de burdcratas porque seamos masoquistas. Lo
hacemos porque necesitamos lo que el Estado provee. Necesitamos reglas predecibles que a
su vez deben tener detrds una estructura organizacional concreta. Necesitamos cierta reflexién
organizacional, aun imperfecta, sobre el interés general en tanto opuesto al interés particular.
Necesitamos algo mas alld del caveat emptor para sostener el proceso de intercambio.
Necesitamos bienes colectivos tales como sistemas de saneamiento, rutas y escuelas. Los
intentos de desmantelar el Estado se exponen a consecuencias perversas” (Abend, 2000:22-
23).

9). Para Medellin Torres “mientras que la viabilidad politica da cuenta de la aceptacion (politica)
de los actos de gobiemo que hacen los gobemados como consecuencia de la valoracion y
validacién (politica) de esos actos, la intensidad de las tensiones y conflictos pone en evidencia
una determinada comelacién de fuerzas de poder entre los distintos contendientes. Asi, una
situacion de gobemabilidad pone en evidencia una coyuntura de viabilidad politica y baja
intensidad conflictiva para las acciones y decisiones gubernamentales, una situacién de
ingobemabilidad revela una coyuntura de inviabilidad politica y alta intensidad conflictiva”
(Medellin Torres, 2002:6).

10). Para Medellin Torres, después de este ejercicio de “repolitizacion”, se “debe también
reconsiderar el contenido de las crisis de gobernabilidad”. Estas crisis se producen “por los
procesos de cambio que tienden a quebrar los fundamentos del ordenamientio existente,
buscando imponer en su lugar nuevos fundamentos de un orden por construir. En apariencia,
estas crisis se manifiestan como discontinuidades en los flujos normales de rutinas y cambios
politicos que se producen en los procesos de conduccién politica, propios del ejercicio de
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gobierno. Las discontinuidades imponen la necesidad de diferenciar entre coyunturas rutinarias
y las coyunturas criticas. Mientras que en las primeras se producen alteraciones propias del
desgaste natural de las instituciones y no afectan el funcionamiento del aparato gubemamental,
en las segundas se producen perturbaciones que aceleran el desgaste de las instituciones o
provocan su fractura, afectando de manera sustantiva la funcién gubemnativa. Por lo demas,
estas crisis deben ser consideradas desde una perspectiva de continuidad en la que las
coyunturas criticas se producen como mutaciones "subitas" o cambios de "golpe" que activan
las causas, los determinantes o las pre-condiciones de las crisis. Los cambios de golpe, afectan
tanto las estructuras de control de los recursos de conduccién politica (las politicas publicas,
etc.), como la reparticion de los recursos de control entre diversos tenedores de poder en la
sociedad. Puesta en la perspectiva de continuidad, las crisis de gobemabilidad se producen
como coyunturas criticas que no se reducen al ejercicio de gobierno, no es necesariamente un
problema de buen gobierno, ni involucra Unicamente los dispositivos del gobiemo. La
gobernabilidad también implica a los gobemados y a los dispositivos que tienen para obtener de
los gobernantes lo que consideran pertinente o para actuar en la direccion que éstos lo
dispongan. Como coyunturas criticas, las crisis de gobemabilidad se desarrollan en tres
momentos distintos y bien definidos: a) La crisis de gobemabilidad como crisis de legitimidad.
Es el momento en que las acciones y decisiones gubernamentales pierden pertinencia y la
correlacion de fuerzas politicas, que en principio era favorable al gobiemo, se vuelve en su
contra produciendo bloqueos importantes en la agenda gubemativa. Es la coyuntura en que se
resquebraja la viabilidad politica de las acciones y decisiones gubernamentales y se activan las
tensiones y conflictos de mediana intensidad conflictiva; b) Crisis de gobemabilidad como crisis
de conduccion politica. Es el momento en que la perdida de viabilidad politica del gobiemo y la
intensidad de las tensiones y conflictos hace que los gobemantes pierdan el control no sélo
sobre las principales variables de control gubernativo, sino sobre los gobemados. Es la
coyuntura en que se fractura la viabilidad politica de las acciones y decisiones gubemamentales
y se activan las tensiones y conflictos de alta intensidad conflictiva; y ¢) Crisis de gobernabilidad
como crisis del Estado. Es el momento de la fractura total. Sin referencia a ningun tipo de
control gubernamental, la crisis lleva a una fractura del Estado y su régimen politico. Es la
coyuntura en que ya no hay ninguna viabilidad politica de las acciones y decisiones
gubernamentales y se pierde el control de las tensiones y conflictos de la sociedad. Aceptar que
las crisis de gobemabilidad se originan y desarrollan en tres momentos distintos implica aceptar
que, como coyunturas criticas, existen elementos que estructuralmente propician la degradacion
de la funcidon gubemativa. En primer lugar, la (in)estabilidad de los gobiemos como indicador y
como causa de los regimenes politicos, producida por los procesos de desinstitucionalizacion
politica de la accion gubemamental; Segundo, el reducido papel que cada vez mas desempefian
los partidos politicos en la representacion de los intereses y voluntades en la movilizacién
conflictiva en tomo a las politicas y fidelidades a unos determinados valores, en un contexto de
desideologizacion; y tercero, la volatilidad en la estructuracion y gestion de las politicas publicas,
que produce la sustitucion de la politica por la administracion” (Medellin Torres, 2002:7-11).

11). Para los mandatarios de la region el crecimiento y la equidad son exigencias compatibles,
“de alli la importancia de que el Estado contribuya a garantizar la complementariedad entre
ambas”: En este sentido, se deben mantener los equilibrios macroeconémicos; la inversioén en
recursos humanos; la generacion de empleo productivo y la modernizaciéon tecnolégica. De
igual manera se establece el compromiso de impulsar a) Acuerdos de liberalizacion de
intercambios comerciales a nivel mundial, regional y subregional en el marco del regionalismo
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abierto; b) Esfuerzos binacionales y subregionales para desarrollar las infraestructuras de
transportes y comunicaciones, que promueven los intercambios econoémicos, sociales Yy
culturales, tanto entre los paises de Iberoamérica como con otras regiones del planeta y c)
lazos de cooperaciéon internacional en la lucha contra la corrupcion, el terrorismo, el
narcotrafico, el lavado de dinero, el trafico de armas y otras formas de delincuencia organizada
internacional (VI Cumbre lberoamericana de Jefes de Estado y de Gobiemo, 1996).

12). Este documento fue auspiciado y suscrito por las siguientes organizaciones: Equipo Nizkor
(Espana), Euroamer (Argentina), Fundacion Presidente Allende (Espafia), Organizacion de
Solidaridad con los Pueblos de Asia, Africa y América Latina, OSPAAAL (Espaiia), Fundacion
Latinoamericana por los Derechos Humanos y el Desarrollo Social, FUNDALATIN (Venezuela),
Jévenes Accién Ecolégica (Ecuador), PACS (Brasil), Oficina para la Regiéon Andina, Consejo
Nacional de Iglesias de Cristo (Estados Unidos), Proceso de Sao Paulo (Brasil), Red Chile de
Accién por una Iniciativa de los Pueblos, RECHIP (Chile), Red Juvenil Latinoamericana para un
Desarrollo Sustentable, REJULADS (Uruguay), Instituto de Ecologia Politica (Chile), Taller Piret
(Chile), Servicio Chileno Cuaqueros (Chile), Comité de Defensa de los Derechos del Pueblo,
CODEPU (Chile), Red Mexicana de Accién Frente al Libre Comercio, RMALC (México), Centro
de Desarrollo Regional, CDR (Bolivia), Pan para el mundo (Chile), Red de Hermandad y
Solidaridad con Colombia (Colombia), Paz con Dignidad (Espafia), Fundacion Manuel Azafa
(Espana). Valga aclarar que este importante documento, tal como lo indican expresamente sus
promotores, “no lleva un lugar geografico de realizacion porque fue discutido y acordado via
correo electrénico por numerosos organismos y personalidades por lo que podriamos decir que
es un “documento virtual" y, como tal, no tiene un lugar geografico preciso” (Sociedad Civil
Internacional, 1996).

13). En Venezuela “la ciudadania es la protagonista de la democracia y la fuente del Poder
Publico y por ende todos los poderes son ciudadanos o soberanos. Sin embargo, (...) el
llamado Poder Ciudadano depende de la Asamblea Nacional, que elige y remueve sus titulares
y no la ciudadania. Tiene, pues, una independencia relativa y, ademas, no es integral, porque,
por ejemplo, la Contraloria de la Fuerza Amrmada pertenece a la rama ejecutiva. Aparte de ello
para la eficacia de su funcion contralora los 6rganos del Poder Ciudadano han de ser
auténomos. Lo cual ha de manifestarse con su deslinde politico de las otras ramas del poder y
con la ejecucion de las responsabilidades de los funcionarios. Y, sobre todo, en la correcciéon de
la ilegitimidad del ejercicio del poder publico, en la proteccion de los derechos humanos y en la
eliminacién de toda violencia para garantizar la convivencia democratica. Por eso de la forma
de su eleccion depende su autonomia e independencia. En Venezuela el Poder Ciudadano
nacié debilitado al designarse sus titulares por un Comité integrado no unicamente por
representantes de la ciudadania sino mayoritariamente por parlamentarios, contrariando lo
dispuesto en la Constitucidn. Y sin confiabilidad, al elegirse a personas identificadas
politicamente con el Gobiemo. Ademas, su autonomia no estd garantizada al depender su
remocién de la Asamblea Nacional y no de ia ciudadania. Existe, pues, un desbalance entre los
poderes publicos por su mala concepcion. En este orden de ideas, se denuncia la falta de
independencia y la debilidad de los 6rganos del Poder Ciudadano, que tienen la funcién de
promover el control y la justicia, cuando tienen vinculos estrechos con el Legislativo o el
Ejecutivo, que son los poderes que deben ser controlados” (Duque Corredor, 6000).
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14). En Venezuela, el marco constitucional contempla la existencia de un nuevo poder que, en
teoria, debe encargarse de establecer esos controles tan necesarios para que el ejercicio del
poder no se convierta en un obstaculo de la gobemabilidad democratica. En efecto, el llamado
Poder Ciudadano, integrado por la Fiscalia General de la Republica, la Contraloria General de
la Republica y la Defensoria del Pueblo constituyen los 6rganos de control del poder publico. No
obstante la actuaciéon de estos érganos, percibida por muchos como claramente parcializada,
debe corregirse para fortalecerlos y hacerlos inmunes a las presiones y controies impuestos
tanto desde el Estado como desde las posiciones de privilegio.

15). Los rasgos caracteristicas mas importantes de la Reforma Gerencial frente al paradigma de
la administracion burocratica son: 1). Se inspira en las transformaciones organizacionales
ocurridas en el sector privado, las cuales modificaron la forma burocratico-piramidal de
administraciéon, flexibilizando la gestidn, disminuyendo los niveles jerarquicos y, por
consiguiente, aumentando la autonomia de decision de los gerentes, de ahi el nombre de
gerencial. Con estos cambios, se pasé de una estructura basada en normmas centralizadas a
otra sustentada en la responsabilidad de los administradores, avalados por los resultados
efectivamente producidos. Este nuevo modelo procura responder con mayor rapidez a los
grandes cambios ambientales que acontecen en la economia y en la sociedad
contemporaneas. Aun cuando se haya inspirado en la iniciativa privada, el modelo gerencial
debe indefectiblemente adecuarse al contexto politico democratico en el cual se encuentra
inserto el sector publico. El control del sector publico puede estar presente en los arregios de la
democracia representativa, en los mecanismos de la democracia directa o, como ha sucedido
mas recientemente, en la participacion de los ciudadanos en la evaluacion de las politicas
publicas, formas tipicas del modelo gerencial. Este tipo de control democratico no tiene
similares en las organizaciones privadas. 2) En los paises donde ha sido aplicada esta
reforma, completé y modificé la primera gran reforma del Estado modemo, la reforma
burocratica weberiana, que instaur6 un servicio publico profesional y meritocratico, condicién
esencial para que la administracion publica gerencial sustituya a la administracién publica
burocratica. Y en este punto se encuentra la especificidad y el desafio de América Latina:
ningun pais de la regién completd la construccién del modelo burocratico weberiano en los
moldes de las naciones desamolladas, a pesar de haber tenido lugar la implantacién de
importantes nucleos de excelencia y de reglas de mérito en el servicio publico en varios casos
latinoamericanos. Estos espacios de administracion publica burocratica convivieron con la
persistencia del patrimonialismo en varios sectores y con la designacion de los cargos
superiores del escalafén a través de practicas clientelistas, aspecto que con gran frecuencia
inviabilizé la profesionalizacion de la alta burocracia. 3) Eficiencia, democratizacién del
servicio publico y flexibilizacion organizacional, son ingredientes basicos para la
modemizacién del sector publico que el paradigma organizacional de la administracién
publica burocratica no contempla. Ello no obstante, es valido destacar que la critica en este
caso se centra en el modelo organizacional burocratico y no en la idea de profesionalizacion del
cuerpo de funcionarios, aspecto fundamental del modelo burocratico weberiano. La Reforma
Gerencial tiene como fundamento la profesionalizacién de la burocracia que ejerce funciones en
el nucleo de actividades centrales del Estado, por lo que presupone el aspecto meritocratico
propio del modelo weberiano. 4). La Reforma Gerencial del Estado en América Latina,
necesita inicialmente completar la tarea del modelo weberiano de fortalecer un nacleo
estratégico ocupadc por una burocracia profesional. Pero también necesita modificar el
paradigma organizacional propio del modelo weberiano, dado que éste ya no puede dar
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respuesta a los dilemas de la administracién publica contemporanea. En este sentido, los
cambios deben ser orientados: a) por la flexibilizacién organizacional, capaz de hacer mas
agiles a los gobiernos; b) por el montaje de una red de relaciones mas democraticas entre la
prestaciéon de los servicios publicos y los ciudadanos-consumidores; c) por la implantacion de
un modelo contractual y competitivo de accion estatal, a partir del cual se pueda aumentar la
eficiencia y la efectividad de las politicas. 5) La Reforma Gerencial es una modificacion
estructural del aparato del Estado. No puede ser confundida con la mera implementacién de
nuevas formas de gestion, como las de la calidad total. Se trata de cambiar los incentivos
institucionales del sistema, de modo de transformar las reglas burocraticas mas generales, o
que permitiria a los administradores publicos adoptar estrategias y técnicas de gestion mas
adecuadas. 6) Se hace necesario flexibilizar el Derecho Administrativo como importante
requisito de la Reforma Gerencial del Estado. El éxito de los cambios institucionales
orientados hacia el modelo gerencial depende, en primer término, de la formulacion de reglas
generales y claras, que modifiquen los incentivos para la actuacion de los actores, lo que, en
suma, se constituiria en un nuevo contrato entre los politicos, los funcionarios publicos y la
sociedad. Es preciso, ademas, una aplicacién continua de las reformas, monitoreandolas y
estableciendo, respecto a la burocracia, una nueva cultura administrativa. De esta manera, la
transformacion de las reglas y de la cultura administrativa forman parte de un mismo proceso. 7)
El modelo gerencial tiene un papel importante que desempeiiar en el perfeccionamiento
de la gobemabilidad democratica, en la medida en que supone y procura profundizar los
mecanismos democraticos de responsabilizacion y transparencia de la administracion publica.



CAPITULO I

DESCENTRALIZACION Y
GOBERNABILIDAD EN
VENEZUELA
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Vistas algunas de las implicaciones generadas tanto por la globalizacién como
por la gobemabilidad democratica, nos interesa en este capitulo aproximamos a la
realidad venezolana del momento, teniéndolas como referentes. Asi pues, nos
proponemos abordar el analisis del proceso de descentralizacion, como expresién de
una de las tendencias de la globalizacién, y las dificultades surgidas en la construccion
de la gobemabilidad democrética durante los ultimos afios en Venezuela.

A. La Descentralizacion como Opcién de Futuro.

El tema de la descentralizacién, mas alla de la voluntad de los gobiemos, es un
asunto que la sociedad ha terminado considerando propio, porque si bien es un proceso
de claras connotaciones administrativas y juridicas, se asumio, fundamentalmente,
como una realidad politica y un instrumento al servicio de la conciencia ciudadana. En
otras palabras, la descentralizacidén, en términos generales, ya no depende de la
voluntad de los gobiernos. Ello es asi porque en un contexto global de reconstruccién y
recomposicion del poder politico, se ha reforzado la politizacion de un sinnumero de
areas de decision y de redes de movilizacion politica, de vigilancia, toma de decisiones
y regulacién social que trascienden los esquemas tradicionales del orden. Este es,
precisamente, el caso de la Venezuela del presente.

En nuestro pais, por paraddjico que parezca, la repolitizacion de la vida nacional
que se produjo con el arribo de Chavez al poder y por las propias circunstancias de su
permanencia en él, ha terminado propiciando la proliferacion de redes sociales, hasta
ahora muy vinculadas al régimen, que articulan un numero variable de actores que
defienden intereses especificos y que por mucho tiempo resultaron excluidos o poco
representados por la estructura de poder basada en partidos. Estas redes, por la
dindmica de su propia naturaleza, han terminado ligadas a la problematica local y desde
esos ambitos ya empiezan a resultar incobmodas a los titulares del poder institucional.

Esa es en parte la razén por la cual las instituciones encargadas de hacer funcionar la
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descentralizacidon, han terminado instrumentalizados al servicio del poder central y no

de la gente.

No obstante, el proceso de descentralizacién, mas alla de sus contormos juridico-

administrativos, es evidente que ha entrado en una fase novedosa.

Recordemos que en Venezuela el tema de la descentralizacién se encuentra
ligado existencialmente a la necesidad de reformar el sistema en la década de los anos
ochenta, en plena crisis del modelo rentista de acumulacién. Esta crisis se expreso en
una creciente deuda extermna, en un déficit fiscal inmanejable, caida del ingreso
petrolero y crisis de legitimidad del sistema politico por la creciente disfuncionalidad de
los partidos tradicionales. La descentralizacién fue, por tanto, un recurso con el que se
buscd, ademas de la diversificacién de las fuentes de poder politico, mayor eficiencia
administrativa y representatividad politica.

Con la descentralizacion también se pretendieron atacar los males generados
por el excesivo centralismo y la democracia de partidos. También fue vista como una
oportunidad para satisfacer las demandas de una ciudadania articulada alrededor de
las organizaciones de la sociedad civil.

Por lo demas, la descentralizacién es un complejo proceso de transformacion de
las estructuras politico-administrativas y mas que un fin, es un medio para trasformar al
Estado. Debe verse, por tanto, a partir de la historia y evolucion del Estado en
particular, porque no hay recetas de descentralizaciones universales, aplicables

independientemente de las realidades que se quieran transformar’.

En este sentido, se debe destacar que el proceso descentralizador en Venezuela
siempre ha estado sometido a marchas y contramarchas impuestas por las
percepciones de quienes han ejercido el poder. En una primera etapa del proceso, el

ritmo y velocidad de la descentralizacién fueron impuestas por el nivel central
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Posteriormente, el liderazgo estadal y municipal ejercié presiones para que el proceso
le otorgara mayor injerencia en el disefio, implantaciéon y evaluacién de las politicas
publicas y actualmente, la descentralizacion tiene una orientacion mas participativa que,
en teoria, permite que las comunidades accedan a los recursos publicos para concretar
proyectos de interés social.

Por otro lado, la descentralizacion nunca fue asumida plenamente como una
politica de Estado y, precisamente por ello, después del VIl Plan de la Nacién, no ha
sido considerado como un eje fundamental del desarmollo del pais. La descentralizacion
ha generado desconfianza por su conexién con una coyuntura politica muy particular: el
segundo gobierno de Carlos Andrés Pérez. Quizas por ello, sus sucesores, con la
excepcion de Ramén J. Velasquez, lejos de impulsar el proceso, le han restado impetu
de muy distintas maneras, cuidando siempre las formas.

De la descentralizacion se ha dicho que es una expresion del proyecto neoliberal
para disminuir la capacidad de control del Estado y que representa una amenaza a la
integridad de la nacion® Lo cierto del caso, es que desde su implantacién ha sido
constante la desconfianza del gobierno nacional sobre la capacidad regional para
administrar los recursos y la forma de obtenerios. En algun momento se llegd, incluso, a
objetar severamente el desorden que gobernadores y alcaldes mostraron en el ejercicio
de sus funciones y, sobre todo, en la adopcidn de iniciativas que trascendian el ambito
regional. Hasta se pensé en la resurreccion del caudillismo®,

No obstante, cuando se realiza el balance del proceso descentralizador
venezolano, forzosamente se debe admitir que sus aciertos son mayores que sus
errores. No colapsaron las finanzas publicas por el exagerado gasto cormiente de
estados y municipios, se hizo posible el surgimiento de una nueva clase politica en el
ambito local y aumenté considerablemente la capacidad ciudadana para influir en la
elaboracién de la agenda publica. El balance también indica que, en la mayoria de los

casos, la transferencia de competencias concurrentes y exclusivas rindié buenos frutos,
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se estrecharon los lazos entre gobernantes y gobernados y aumentd el nivel de la
continuidad administrativa. Sin embargo, aunque son notables los avances estadales y
municipales en infraestructura, deporte, vialidad, salud y educacién, persisten grandes
deficiencias en materia de financiamiento, disefio de politicas y control de gestion.

Se puede contabilizar como un éxito que hasta el ascenso de Hugo Chavez al
poder, el proceso descentralizador, en témminos estrictamente politicos, permitio
flexibilizar el juego politico en Venezuela. En este sentido, “la multiplicacion de los
puntos de referencia del descontento y del descontento politico efectivo”, permitio
repartir una carga que anteriormente soportaba uno solo. Esta flexibilidad resulté
especialmente Gtil cuando, en el marco de las intentonas golpistas del ano 92, el
descontento acumulado con el gobiemo nacional se equilibré con los otros puntos de
referencia politica que no generaban rechazo o con los cuales se estaba mas
esperanzados, “como eran sus gobernadores o sus alcaldes” (Urbaneja, 1998:47).

Pese a todo, la descentralizacién no sirvié para evitar el colapso de la llamada
cuarta republica y, durante la quinta, si bien se han fortalecido sus fundamentos
juridicos, ha perdido empuje y orientacidn institucional, hasta el punto de que ya se

habla de una recentralizacién unitaria®, pero ha ganado espacio social.

Sea como fuere, la eficacia del aparato publico y la legitimidad del sistema
politico pasan, entre otras cosas, por fortalecer la capacidad de la sociedad organizada,
en sus diferentes ambitos y esferas, para definir sus prioridades y para controlar la
actuacion de sus mandatarios o representantess. Se trata, entonces, de sintonizar
descentralizacion y democracia.

Lo importante del asunto estd en que independientemente de la dinamica
institucional juridico-administrativa, se ha generado una tendencia, a nuestro parecer
ireversible, en virtud de la cual se multiplicacién termritorialmente los centros de poder

local y se fortalece la sociedad civil.
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1. Descentralizacion y Renta Petrolera.

Para Andrés Rojas “hay una relacion muy clara entre la caida de la renta
petrolera y los indicios electorales de la desconcentracion del poder’ (Rojas, 2002).
Desde una perspectiva centrada en la distribucién geografica del poder y su relacién
con el ingreso petrolero, este autor estudié la posibilidad de una profundizacion
democratica y la construccion de una sociedad productiva en Venezuela®. En este
analisis se puso de manifiesto que la descentralizacion y desconcentracion del poder
sustentan el surgimiento de especificidades e intereses que obligan a una mejora en la
distribucioén territorial del ingreso petrolero, a un mejor uso regional de esos fondos y a
activar las riquezas y potencialidades humanas y productivas de cada estado y
municipio. Con ello, supuestamente, se podria superar la sociedad distributiva actual y

la “perdida gradual e inevitable” de la importancia econémica del ingreso petrolero.

Se llega asi a dos preguntas:¢cuantos ejercen poder? (grado de concentracion)
y ¢dbénde lo ejercen? (distribucion espacial). La respuesta queda graficada de la

siguiente manera:

UBICACION GEOGRAFICA DEL PODER
TIPO DE PODER EN EL CENTRO EN MUCHOS LUGARES
CONCENTRADO
(muy pocos deciden) Autoritarismo Caudillismo
DESCONCENTRADO | pemocracia Centralista Democracia Total o
{muchos deciden) Federalismo

(Fuente: Rojas, 2000:11).

Para el autor, si este modelo se aplica a Venezuela, “es claro que el pais ha
vivido mucho mas cerca del autoritarismo que de cualquiera otra de las 3 opciones que
el modelo sugiere” (Rojas, 2000)’.





