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Los nuevos tiempos de gestion: hacia la consolidaciéon de las instituciones
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1. Introduccién

Los albores de la década del ochenta constituyeron un gran desafio para los gobiernos.
Luego de afos de desencuentros politicos, regimenes autoritarios y la falta de garantias
individuales, la vuelta al sistema democratico iniciaba un nuevo proceso politico en su
contexto institucional.

Se recuperaba una forma de vida, volvia el ciudadano a convivir con sus garantias civiles y
politicas. Su libertad le permitia elegir y ser elegido, votar y ser votado, decidir y participar en
el modelo de pais a construir. Esta vuelta al respeto de los derechos civiles parecia ser la
agenda principal de la dirigencia politica de esos afios. Habia que fortalecer el sistema
republicano, habia que reconstruir el modelo institucional de cada uno de los paises y habia
gue pensar que no se podian cometer los mismos errores del pasado en donde la debilidad
institucional originaba periédicamente interrupciones y crisis

Asi la democracia fue creciendo gracias a una férrea conviccion de sus ciudadanos quienes
se convirtieron en los principales defensores y garantes del sistema. La misma gente que
entendio la necesidad de que ese era el Unico camino para vivir en libertad, fue quien fue
demandando a los dirigentes la necesidad de ir transformando, mejorando y perfeccionando
el sistema para vivir cada dia con mayor dignidad. La democracia se fue convirtiendo en algo
mas qgue normas, leyes y una forma de organizacion social, se transformé en una cultura
politica, es decir un cuerpo de creencias y convicciones sustentadas por valores y expresada
colectivamente a través de actitudes y conductas. No hay democracia sin demdcratas como
sociedad sin ciudadanos.

Posteriormente la década del noventa trae consigo la necesidad de establecer un cambio
integral en la economia y de la administracion publica, marcando una nueva etapa en los
procesos de consolidacion de las instituciones. Ningun sistema podia ser fortalecido con
tremendos niveles inflacionarios sin antecedentes en la region, con aparatos estatales
incapaces de administrar sus propios bienes y recursos y con esquemas de subdesarrollo
generados por la propia incapacidad de sus dirigentes.

Las transformaciones iniciadas en dicha década, permitieron, muchas veces, superar el
sistema econdmico mercantilista tradicional en auténticas economias de mercado abiertas y
competitivas, que garantizaran el crecimiento econdémico, condicion insuficiente pero
necesaria del desarrollo. Esto implicd una larga lista de transformaciones institucionales, que
fueron mas alla del ajuste estructural, la estabilidad macroecondmica, la apertura comercial y
la practica de algunas privatizaciones y desregulaciones.

En particular, fue necesario proceder a asignaciones mas eficientes y a definiciones y
garantias mas seguras de los derechos de propiedad, lo que, en muchos casos, implico, a su
vez, dos politicas aparentemente contradictorias: por un lado, desregular y, por otro, crear,
cuando proceda, marcos reguladores mas eficientes.

2. Haciala busqueda de una vision estratégica
Los albores del siglo XXI nos presenta un escenario con nuevos periodos democraticos

producto de las elecciones nacionales.
Si bien existe un escenario diferente, hay algunos puntos que son interesantes de analizar.
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Durante mucho tiempo la agenda de temas publicos se manifestd, solamente, hacia modelos
politicos y econémicos.

Asi nos situamos retrospectivamente 40 afios atras habia cuatro ambitos principales y cuatro
grandes objetivos:

1. Pasar de las dictaduras oprobiosas a democracias relativamente estables.

2. Convertir al continente en una region de paz y darle certeza a nuestras fronteras, reducir
el gasto militar y controlar a nuestras fuerzas armadas.

3. Iniciar la aventura de la integracion regional econdémica, a través de un mercado comun
latinoamericano (el informe de Raul Prebisch, en la CEPAL.

4. Lograr cohesion, integracion social interna a través del crecimiento y programas que
apuntaran a politicas sociales equitativas, es decir paises con una administracién sana y
en progreso.

Si hoy miramos esos cuatro objetivos y los comparamos con lo que ha sido la historia real,
Nos vamos a encontrar con una conclusion sorprendente: nuestros problemas mas graves
se situan hoy dia, en el terreno en que las visiones conservadoras eran mas optimistas
hace 40 afos.

“Los paises desarrollados de hoy eran subdesarrollados ayer'. Esa era la oferta del
pensamiento de 1960 y es la prediccion mas incumplida de cuantas se han hecho en todo el
siglo XX, porque nuestros problemas hoy dia, estdn exactamente en el campo del
crecimiento insuficiente y la falta de equidad y de integracion social entre los paises.

En cambio, se ha avanzado en los terrenos en que habia mas pesimismo. Se ha podido, con
esfuerzo, construir la democracia. Se cuenta con regimenes electorales y procedimientos
transparentes, gobiernos emanados de la soberania popular y un catalogo de libertados
publicas y de derecho mucho méas amplio que hace 30 afios.

El inventario de problemas de frontera pendiente es minimo y la posibilidad de conflictos
binacionales en funcién de enfrentamientos por definicibn de limites ha perdido toda la
trascendencia y dramatismo que tenia dos o tres décadas atras.

En cuanto a la integracién econémica, no se logré el mercado comun, pero la experiencia del
MERCOSUR, la de la Integracion Centroamericana, el area andina, el CARICOM en el
mundo del Caribe, el Plan Puebla Panama y numerosisimos tratados bilaterales y trilaterales
gue lubrican, simplifican, acercan y aumentan los flujos comerciales y econémicos.

En pocas palabras, hemos aprendido a administrar nuestra agenda de gestion.

Sin embargo en lo que respecta al estratégico terreno del cambio social aun nos ha ido muy
mal y esa es la agenda principal de este siglo XXI.

3. Desafios: Los capitulos pendientes

La consolidacion del regimen democratico
El fin de la exclusion social,

La verdadera integracion regional,

El afianzamiento de la identidad

La eficiencia y eficacia en la gestién

Cuando muchos paises recuperaron su orden institucional en los afios '80 parecia que el
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sistema democratico llegaba para quedarse definitivamente. La creencia en las virtudes de la
misma como via de solucién a los problemas, hizo que la satisfaccion de los ciudadanos
alcanzara altos niveles de adhesion.

Sin embargo, en los udltimos tiempos y ante el considerable aumento de las terribles
realidades sociales cotidianas, se ha hecho notorio, a partir de un masivo descontento
popular, la duda sobre si realmente funcionan o no los mecanismos democraticos en la
region.

Esta apreciacion se vio fielmente reflejada en los resultados del Latinobarémetro 2004, una
encuesta anual aplicada en 17 paises de América latina, que mide el apoyo de los
ciudadanos a los gobiernos.

La informacion emergente de dicho estudio es preocupante y cobra actualidad dia a dia. En
toda Latinoamérica, el apoyo a la democracia cayd de un 60% en 2000, a un 48% en 2001, y
ha seguido en bajada, mientras que la satisfaccion de los ciudadanos con el sistema
democrético bajé también un 12%, de un 37% a un 25%. Menos de uno de cada dos
latinoamericanos apoyan la democracia y solo uno de cada cuatro esta satisfecho con ella.
Ademas, solo el 26% de los habitantes de confia en sus dirigentes. Por su parte, los partidos
politicos y el Congreso retrocedieron un 20% en la credibilidad popular.

Es de destacar que, el estudio revela que el concepto de legitimidad, pilar en todo régimen
democratico, se esta erosionando en casi toda la region.

¢,Cuando un régimen es legitimo? En palabras de Juan Linz (catedratico de la Universidad de
Yale): “un gobierno legitimo es el que se considera como el menos malo de todas las formas
de gobierno. En ultimo término, la legitimidad de la democracia se basa en la creencia que
para un pais concreto y en un momento histérico dado, ningun otro tipo de régimen podria
asegurar un mayor éxito de los objetivos colectivos.

En este punto otras dos dimensiones que caracterizan un sistema politico cobran
importancia: su eficacia y su efectividad. Ambas pueden a lo largo del tiempo fortalecer,
reforzar, mantener o debilitar la creencia en la legitimidad”.

Linz entiende que: “La eficacia se refiere a la capacidad de un régimen para encontrar
soluciones a problemas basicos con los que se enfrenta todo sistema politico”, mientras que
la efectividad es “La capacidad para poner realmente en practica las medidas politicas
formuladas, con el resultado deseado”. Mas adelante agrega que “La falta de efectividad
debilita la autoridad del Estado, y como resultado, su legitimidad”.

La utilizacién de estos conceptos ayudan a explicar los resultados del estudio realizado por
Latinobarémetro, ya que la falta de eficacia y efectividad por parte de los gobiernos para
resolver los problemas politicos, administrativos, econdmicos y sociales, es decir de gestion,
gue padecen sus sociedades, van desgastando poco a poco la legitimidad de las mismas.

En el plano politico, las demandas de la sociedad son numerosas, y en contrapartida,
escasas las respuestas. En un contexto dominado por el escepticismo hacia la politica como
herramienta de transformacién de la sociedad y hacia los politicos como artifices de esa
transformacion, el déficit es notable en asuntos tales como:

e Lacalidad y representatividad de las instituciones democréaticas.

e El establecimiento de una justicia independiente del poder politico y econdémico.

e Vinculado con esto, la lucha contra la corrupcion, disminuyendo los altos niveles de
impunidad.

e EIl rol especifico de los partidos politicos como canalizadores de demandas de la
sociedad.

e La eficiencia de gestion en base al clientelismo politico y prebendario.
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En materia econdmica, en el afio 2003, segun un informe del BID (Banco Interamericano de
Desarrollo), la regidon presento indices realmente desalentadores, ya que en su conjunto solo
crecio un 0,5%, mientras que para el presente afio las proyecciones son similares.

El informe también consigna que el BID esta preocupado por el futuro de la estabilidad
macroecondémica y de las reformas estructurales logradas en pasado; y también por la
sensible disminucion de la entrada de capitales, ya que tomando en cuenta a las siete
economias mas grandes de América latina (Brasil, México, Argentina; Chile, Colombia;
Venezuela y Perud, que representan el 90% del PBI de la region), éstas cayeron de 100.000
millones de dolares a 58.000 de ddélares anuales entre 1998 y 2003.

Desde el punto de vista social la situacion es similar. Un informe de la CEPAL consigna
que:

e La pobreza en la region, si bien se mantiene casi estable desde 1990, presenta
niveles alarmantes, con un 35% de la poblacién en la pobreza (210 millones de
personas), y un 14% en la indigencia (87 millones de personas).

e En cuanto al empleo, la region presentaba, en el 2002, a un 8,6% de la poblacion
econdmicamente activa desempleada, contra un 4,6% de 1990.

e El otro indicador preocupante es el de la distribucion del ingreso, ya que la desigual
distribucion de este es un rasgo sobresaliente en la estructura econémica y social de
América latina, lo que le ha valido ser considerada la region menos equitativa del
planeta. Los datos son elocuentes, el 10% de los hogares de mayores recursos recibe,
salvo en Costa Rica y Uruguay, mas del 30% de los ingresos. En contraposicion, la
fraccion del ingreso recibida por el 40% de los hogares mas pobres es muy reducida, y
ubicandose en casi todos los paises entre el 9% y el 15% de los ingresos totales, con
excepcion de Uruguay, donde el grupo mencionado recibe cerca del 22%. (3)

Las respuestas inadecuadas para la resolucion de estas cuestiones llevan a que una parte
de la ciudadania progresivamente comience a descreer de la democracia como el régimen
politico ideal (0 en su defecto como el menos malo), para solucionar las demandas
insatisfechas.

En el pasado, cualquier situacion similar de pérdida de legitimidad era una excusa ideal para
gue las FF.AA. tomaran el poder a través de un golpe de Estado. Los ejemplos en la historia
son demasiados como para enumerarlos.

Durante las décadas del ‘80 y del '90 esta situacién varié considerablemente y no hubo
espacios para una alternativa militar. En primer lugar porque la creencia en la legitimidad
democratica se mantuvo alta entre los latinoamericanos y en segundo lugar, porque uno de
los principales temas de la agenda internacional fue el apoyo irrestricto a la democracia por
parte de los principales actores del sistema internacional.

Sin embargo, el mayor desafio que se presenta sera el de corregir la extrema
heterogeneidad social y productiva de los sesenta, pasando a una légica mucho mas
equitativa.

En general estamos viviendo tiempos en donde el panorama se agrava a partir del descrédito
gue sufren las instituciones en su conjunto y los dirigentes en general (no sélo del ambito
politico, sino también empresarial, sindical, etc.). Las instituciones no canalizan demandas y
el descreimiento de la ciudadania provoca un escenario donde se pone en riesgo la
gobernabilidad. El peligro que se vislumbra es la entrada en un escenario caracterizado por
una alta participacion de los distintos sectores, pero con un bajo nivel de institucionalizacion
(lo que Samuel Hungtington llamé un régimen pretoriano de gobierno, en contraposicion a un
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régimen civico, caracterizado por una alta participacion, pero con alta institucionalizacion).
Ante estas realidades hay que poner en marcha un inminente programa de gestion
administrativa gubernamental contra la exclusion social, que abarque dos agendas: la
primera la de la pobreza, de la que hemos aprendido mucho y la agenda de equidad, que
significa igualdad de oportunidades para no pobres, que son tan indispensables para
estabilidad social y la inclusion como las primeras.

Cualquier programa de la superacion de la pobreza, perfectamente estructurables hoy dia,
debera contar con cinco puntos esenciales.

1) Apuntar a un programa de servicios basicos, luz, agua, alcantarillado, acceso a los
servicios modernos.

2) Generar una Iinfraestructura social, programas que liguen a las comunidades
apartadas con los centros.

3) Redisefar politicas publicas y administrativas sociales, sobre todo salud, educacion,
empleo y vivienda, pero también los nuevos disefios de justicia como un derecho de la
gente, o de capacitacion para la reconversion productiva.

4) Reconversion de la capacidad de gestion administrativa de regiones y municipios,

5) Elaboracion de proyectos productivos en localidades pobres, porque la solucién dltima
de la pobreza no es la asistencialidad o el gasto social, sino los proyectos productivos
gue tornan autbnomos a los pobres y les dan trabajo digno y de calidad.

Todo este panorama de contencion y no de exclusion social hay que disefiarlo con una
nocion de equidad nueva, que cambie los viejos parametros de asignacion de los recursos
publicos y los destine a los que realmente los necesitan y haga una negociacion publico-
privada para llevar el desarrollo a las localidades mas marginadas.

Se deberan construir los consensos politicos y sociales que hagan posible estos esfuerzos
de mayor integracion, fortaleciendo los disefios de cooperacion entre los paises, tratando de
marcar un equilibrio entre globalizacion y regionalismo abierto.

Consolidar los sistemas institucionales ha de ser otro gran desafi6. Hay que reafirmar la
participacion social a escala nacional, regional y local. Cémo construir, sobre todo, el
gobierno democratico a nivel subnacional, de un modo que los ciudadanos y los actores
sociales y productivos participen en la vida y en las decisiones y, sobre todo, en la
construccion de programas de desarrollo regional decididos por los actores en las regiones y
también de iniciativas de asignacion de recursos a nivel local para programas.

Debemos profundizar todo lo relativo al proceso de descentralizacion administrativa y en los
municipios a través de acciones directas o intermedias que tiendan a su fortalecimiento.
Finalmente, se debe afianzar la identidad nacional en un mundo de globalizacion
comunicacional. Este ha de ser un tema de alto grado de relevancia, porque si bien la
inversién social en educacién y la voluntad de neutralizar el impacto de los cambios
cientificos y técnicos son decisivos, los temas de valores, de raices, de voces, de simbolos,
son los Unicos que nos van a permitir seguir siendo una region con identidad en un mundo
gue tiende al minimo comun denominador.

4. Conclusiones
El camino de estos desafios es arduo, pero se requiere conviccion y coraje en los dirigentes

para su ejecucion. Hemos hablado de la necesidad de encontrar mecanismos idéneos a las
funciones propias administrativas para el logro de los objetivos trazados. No es ajeno todo
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aquello a la gestion de gobierno. .

Politicamente se debe actuar con conviccion para seguir fortaleciendo las instituciones,
proporcionando una transformaciéon de la justicia que logre la aun no visible total
independencia de los poderes. Las instituciones deben asumir el compromiso de su
transformacion, erradicando el clientelismo y fomentando la participacion de los ciudadanos
en los asuntos publicos, evitando asi el historico protagonismo caudillista.

Desde el punto de vista econdmico, las reformas iniciadas trajeron un innegable crecimiento
global aunque con fuertes desmembramientos sociales. Sin embargo estas reformas deben
profundizarse eliminando los gastos innecesarios del Estado y administrando en forma
eficiente sus recursos, simplificando los sistemas impositivos y descentralizando vy
desconcentrando muchas responsabilidades de gobierno.

Resta aun mucho por realizar, siendo su principal dilema como continuar con su proceso de
transformacion, sin abandonar la imperativa necesidad de establecer un marco de contencién
social que evite la exclusién y la marginacion. El peso de la decision recae sobre sus
dirigentes y sobre la sociedad, que no pueden permitir la vuelta del aislamiento, la
decadencia e inestabilidad que tanto dafio ha provocado.

Podran haber discusiones y debates, podran sumarse opiniones que giraran sobre muchos
aspectos metodologicos frente a los problemas de la gente, pero que en el fondo no
mostraran grandes contradicciones en aquellos intereses que hacen a la consolidacion
institucional. Continuar con ese desafio constituira el darnos cuenta que estamos cerca de
encontrar un destino diferente para consolidar el modelo de gestion de los gobiernos que les
permitan convertirse en elementos confiables y responsables de administracion.
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