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Introduccion

La consigna de la Reforma del Estado se difundié por todo el mundo a partir de los
afios 90, como parte del predominio de la ideologia liberal, con su diagnoéstico de
que los problemas enfrentados por el capitalismo eran fruto del rol protagénico y
agrandamiento del Estado.

En América Latina ese periodo coincide con el agotamiento del modelo de in-
dustrializaciéon por sustitucion de importaciones bajo la conduccién del Estado
desarrollista y de su legitimidad fundada en el pacto de poder corporativo. Esa
crisis se manifest6 con un descontrol en la espiral inflacionaria, elevados niveles
de endeudamiento de las economias y el inicio de los procesos de transicion
democratica, acompafiada de creciente movilizaciéon social por la explosion de las
demandas ciudadanas.

La aplicacién delas medidas del Consenso de Washington! y la preponderancia de
la subordinacién de los gobiernos nacionales a los preceptos difundidos por los
organismos financieros internacionales como el Banco Mundial y el Fondo Mone-
tario Internacional acenttian las contradicciones entre la estabilizacion econémica,
la necesidad de fortalecer la institucionalidad democrética, la ausencia de desa-
rrollo econémico y las demandas por inclusién social.

* Sonia Fleury es Doctora en ciencia Politica y catedratica de la Escuela Brasileha de Administracién Pablica y de
Empresas de la Fundacién Getulio Vargas.

! Entre las medidas propuestas se encuentran: disciplina fiscal; reforma fiscal e impositiva; reorientacién del gasto
publico hacia la educacién y la salud; liberalizacién financiera; tipo de cambio competitivos; liberalizacion
comercial; privatizacién; desregulacién; apertura a las inversiones directas extranjeras; y defensa de la propiedad
privada.
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El predominio de la l16gica econémica monetarista ha implicado un flujo continuo
de drenaje de recursos desde los paises en desarrollo hacia los paises desarrollados
e, internamente, desde las actividades productivas hacia la especulacién finan-
ciera, generando una nueva elite econémica sin lazos con el pasado nacional desa-
rrollista.

El proceso de reforma del Estado y laredefinicion de sus relaciones conla sociedad
es un proceso netamente politico, a través del cual se estan reconfigurando las
relaciones de poder en las sociedades latinoamericanas. Diferente de los intentos
anteriores de reforma o modernizacion administrativa, que no llegaron a
configurarse como un cambio en las relaciones del bloque en el poder y, por lo
tanto, tuvieron vida efimera, la reforma actual del aparato administrativo se
inscribe en una transformacién mas amplia, involucrando las relaciones internas
de poder, el modelo de desarrollo y la insercién en la economia internacional.

La polarizacién entre un discurso liberal reformista y la defensa del Estado
nacional reprodujo las tradicionales segmentaciones entre derecha e izquierda,
aunque bajo la “izquierda” se aglutinaron grupos tradicionalmente divergentes
como los militares, los sindicatos, los funcionarios publicos, los nuevos movi-
mientos sociales, es decir, se agregaron todos aquellos que se oponianal discurso
liberal y al achicamiento del Estado, sin unaidentidad ideol6gica definida.

Esta alianza tactica fue importante para resistir el derrumbe de las politicas
publicas pero ha cobrado un elevado costo por la preservaciéon de los intereses
corporativos en los nichos estatales sin tener la capacidad de insertar los intereses
delos grupos tradicionalmente o recién marginados.

Para estos altimos, los gobiernos adoptaron politicas focalizadas y transferencias
condicionadas de ingresos, como parte de las reformas denominadas de segunda
generacion, al constatar que el ajuste estructural y las reformas econdmicas
ortodoxas fueron incapaces de disminuir la pobreza y la desigualdad social,
amenazando asi las fragiles democracias en la region. En esta segunda generacion;
ademas de la consolidacion del ajuste estructural, el énfasis se da en la reforma del
aparato estatal, el desarrollo institucional y el fortalecimiento de la gober-
nabilidad.

A inicios del siglo XXI, la importancia de la politica y de las reformas del sistema
electoral y partidario fue enfatizada por las instituciones multilaterales, asu-
miendo la gobernabilidad y la democracia el rol protagénico en el debate sobre los
cambios en la regién. La emergencia de gobiernos democraticamente electos
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cuyas plataformas politicas se proponen la tarea de conciliar la produccién de
ganancia en una economia globalizada con la transferencia monetaria a los
miserables, se torna una realidad indiscutible.

El discurso mas o menos nacionalista no obscurece esa nueva realidad de
gobiernos que se han adaptado al juego de una economia globalizada y buscan
una insercion diferenciada, pero ain muy vulnerable, en el comercio inter-
nacional.

El desencanto con la democracia electoral por parte de los ciudadanos deses-
tabiliza las fragiles democracias e impone la necesidad de aumentar la eficiencia y
eficacia de las politicas publicas, rescatar el cardcter republicano de la acciéon
estatal y controlar la desmesurada fuerza de los intereses privados delante de un
Estado debilitado. En este contexto, la reforma del Estado se plantea como una
necesidad urgente.

En América Latina no se puede olvidar la necesidad de elaborar una agenda
positiva sobre la reforma del Estado que enfrente el principal problema de la
region que es la ausencia de un proyecto de desarrollo sustentable que supere la
desigualdad y la exclusién social.

Fundamentos de la Reforma del Estado®

La reforma del Estado se apoya en diversas contribuciones teéricas, entre las que
destacan la teoria de la seleccion racional (rational choice), la teoria de la agencia
(principal/agente), y la corriente del neoinstitucionalismo.

La teoria de la seleccién racional presupone que las personas eligen el curso de
accion que prefieren en base a decisiones racionales basadas en calculos de
costo/beneficio y su contribucién principal a la reforma del Estado es la
inscripcion, en las politicas publicas, del disefio e instrumentos de manejo de los
subsidios que permitan incentivar los comportamientos deseables de parte de los
agentes.

2 SoniaFleury, “Reforma del Estado”, en: Institucionesy Desarrollo,no.14/15.11G. Noviembre 2003, pp. 81-121.
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Como las burocracias publicas presentan diferencias importantes respecto a las
empresas privadas, el esfuerzo de las reformas consiste en minimizar tales
diferencias. Por lo tanto, deben ser reducidas o eliminadas las actividades
monopdlicas, introduciendo la competencia en mercados o cuasi-mercados a
todoslos niveles posibles. Otras medidas serian la definicién de responsabilidades
y la discriminacién de productos por medio de los cuales puedan ser evaluados los
desempeftios, incentivos y remuneraciones.

Segun Przeworsky; si se parte del supuesto de la imperfeccion del mercado, el
problema que se presenta consiste en identificar a las instituciones especificas que
podrian inducir a los actores individuales (sean ellos agentes econémicos,
politicos o burdcratas) a comportarse de manera que beneficie ala colectividad.

La cuestion central de la teoria de la agencia estd en asegurar que el principal sea
servido lealmente y que el agente sea compensado justamente, en situaciones
donde el interés del agente no coincide con aquellos del principal y que los dos
actores cuentan con informaciones distintas. La maximizacién de los intereses de
cada uno de los agentes en la cadena depende de la capacidad de separar, en cada
casoy conclaridad, las funciones de los principales de aquellas de los agentes, y de
las reglas contractuales que se establecen entre ellos. Los contratos proveen al
principal una mayor oportunidad de controlar a sus agentes y, por lo tanto de
prevenir la captura por parte de los productores.

La otra corriente influyente en la discusiéon de la reforma del Estado es el
neoinstitucionalismo, que ha tenido un papel importante en especial en las
reformas de segunda generacién con énfasis en la busqueda de la gobernabilidad
por medio del fortalecimiento institucional.

Este subraya la importancia de las instituciones para el funcionamiento de la
economia, dado que las imperfecciones del mercado requieren del establecimiento
de reglas que organicen la accién colectiva. Segtin North; las instituciones son
definidas como reglas, formales o informales, idealizadas por los hombres para
crear orden o reducir la incertidumbre en los intercambios. Asi, instituciones y
organizaciones -las reglas del juego y la divisién de tareas entre los agentes que
participan, respectivamente- afectan el desempefio de la economia al dar formay
estructurar las interacciones humanas, reducen las incertidumbres e inducen a la
cooperacion, disminuyendo los costos de las transacciones.

3 Adam Przeworsky, Sobre o desenho do Estado: uma perspectiva agente x principal, Bresser Pereira e Spink, 1998.
4 Douglas North, Instituciones, cambio institucional y desemperio econdmico, México, Fondo de Cultura Econémica, 1995.
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El cambio del énfasis de la teoria del desarrollo desde el nivel organizacional hacia el
institucional® conlleva a que la reforma del Estado sea vista desde el angulo de la
gobernabilidad, enfatizando las reformas institucionales que fortalezcan la demo-
cracia y el mercado. El desempefio econémico y social es visto, por lo tanto, como un
producto no sélo de los recursos insertados en la economia, sino que también esta
condicionado por el stock de capital social acumulado en la sociedad, como fruto de
las interacciones y participaciones de los ciudadanos en las redes existentes.

El andlisis del cambio institucional desde la perspectiva de la gobernabilidad
considerara los factores que afectan la “oferta” y la “demanda” de este proceso,
condicionando su intensidad, ritmo, dimensiones y resultados. A esto se llamo¢ la
economia politica de las reformas, para identificar los intereses sociales en juego,
los incentivos existentes para generar una accion colectiva oportunista (free riders)
o coordinada, los grupos de interés latentes, la formacién de coaliciones y los
esquemas compensatorios para los perdedores y ganadores delas reformas.

Si bien el neoinstitucionalismo tuvo importancia al traer los topicos de la politica
nuevamente para la discusion del tema, el predominio incuestionable en las discu-
siones de la reforma del Estado, fue de la perspectiva conocida como “nuevo
gerencialismo” (New Public Management) que se basa en un conjunto de discusio-
nes sobre la transicion desde un paradigma burocréatico de la administraciéon
publica hacia un nuevo paradigma que incorpore instrumentos gerenciales proba-
dos con éxito en el mercado.

La necesidad del cambio es identificada por Crozier®como una consecuencia de la
incapacidad del paradigma burocratico de gestién para dominar la complejidad
creciente de las actividades colectivas. Para enfrentarse a la complejidad actual es
necesario que el gerente tenga libertad para tomar decisiones rapidas, lo que re-
quiere mas conocimiento e informaciones, mayor discreciéon, autonomia, flexibi-
lidad, definiciéon de responsabilidad y compromiso conrelacion alos resultados.

Desde la perspectiva del nuevo gerencialismo, las etapas mas importantes para
pasar de un modelo de administraciéon publica burocratica a un estilo gerencial
son: la separacion de las funciones politicas y las administrativas (el disefio de las
politicas de su ejecucion); la distincion entre las actividades exclusivas del Estado
(formulacion de las politicas, recaudacioén, regulacion) de las actividades que

5 Joan Prats, “Governabilidade Democratica na América Latina no final do século XX”, em: Bresser Pereira y Peter
Spink, Refoma do Estado e Administragdo Puiblica Gerencial, Rio de Janeiro, Fundacion Gettlio Vargas, 1998.
6 Michel, Crozier. Comment Réformer L'Etat? Trois pays, trois stratégies: Suede, Japon, Etats-Units, Paris, 1998.
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pueden (;deben?) ser ejercidas por otros agentes; el desplazamiento del énfasis y
de los controles desde los procedimientos hacia los productos; la atribucién clara
de responsabilidades y la definicion de las formas de rendiciéon de cuentas
(accountability). Este modelo debe garantizar la capacidad de eleccién por parte del
consumidor.

Para Armstrong/ el paradigma del nuevo gerencialismo consiste en ocho ele-
mentos: reduccion de costos con btsqueda de mayor transparencia en la asig-
naciéon de recursos; desagregacion de las organizaciones burocraticas tradi-
cionales en agencias separadas (agencias ejecutoras o empresas gubernamen-
tales), generalmente relacionadas por contratos o cuasi-contratos; separaciéon
entre el comprador y el proveedor; introduccién de mecanismos de mercados o
cuasi-mercado; descentralizacion de la autoridad gerencial; introduccién de la
gestion de desempefio; nuevas politicas de personal, cambiando desde el empleo
publico permanente y patrones salariales nacionales para contratos por plazo, con
pagos relacionados a desempefio y con determinacién local de las condiciones de
trabajo y de pago; y aumento del énfasis en la calidad, enfocada en la satisfacciéon
del consumidor.

Una aplicacion de esta linea de razonamiento en América Latina fue el disefio de la
reforma del aparato administrativo de Brasil, a finales de los afios noventa, bajo el
liderazgo del ex Ministro de Hacienda Bresser Pereira®

La propuesta parti6 de la separacion entre las distintas dreas de actuacion del
Estado, a cada cual deberia corresponder una forma de propiedad y de modalidad
de administracion:

e el nucleo estratégico donde se definen las leyes y politicas publicas vy las
actividades exclusivas que involucran el poder de Estado, deben permanecer
bajo propiedad publica y tener una administracién burocratica/gerencial en el
ntcleo estratégico y solamente gerencial enlas actividades exclusivas;

e los servicios sociales y cientificos competitivos, considerados de alta relevancia
pero no exclusivos del Estado, deben tener una propiedad ptublica no estatal y
una forma de administraciéon gerencial;

e la produccion de bienes y servicios para el mercado debe ser de propiedad
privaday trasladarse al mercado competitivo con administracién gerencial.

7 A. Armstrong, “A Comparative Analysis: New Public Management The Way Ahead?” en: Australian Journal of
Public Administration, No. 57, pp.12-24, Junio, 1998.
8 Luiz Carlos, Bresser Pereira. Crise Econdmica e Reforma do Estado no Brasil. Sao Paulo, Editora 34 Ltda, 1996.
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Algunos afios después

Después de algunos afios de la aplicacion de esta receta en América Latina los
resultados no fueron muy estimulantes. En primer lugar, la necesidad de reduc-
cion de los gastos puiblicos y la subordinacion de la politica macroeconémica a las
necesidades de estabilizacién dela moneda y control de la inflacién ha sido exitosa
pero cobré unelevado costosocial y econémico.

Fueron mas de dos décadas de estagnaciéon econémica con elevada concentracion
de recursos en el sector financiero, reduccién de la inversiéon publica en infra-
estructura, desmantelamiento del ndcleo de planificacién y de los mecanismos de
incentivos al desarrollo productivo, reduccion de los derechos y beneficios so-
ciales, promociéon de politicas focalizadas que han impedido el aumento de la
pobreza extrema pero incapaces de asegurar mayor equidad e insercioén social.

Si bien la privatizaciéon de las empresas monopolicas estatales fue presentada
como una necesidad para aumentar la competencia, atender a las demandas de los
consumidores, aumentar la eficiencia y mejorar el desempetio, la realidad, en
muchos casos fue distinta. Las privatizaciones fueron hechas en situaciones de
muy bajo control social y transparencia, generando sospechas de elevados niveles
de corrupcion con la transferencia de patrimonio publico para grupos privados
asociados al capital financiero y también alos propios gobernantes.

Esos procesos de privatizacién, en los cuales el interés ptblico y los mecanismos
de control social estuvieron ausentes, han generado en muchas situaciones
monopolios privados patrocinados por recursos publicos, sin regulacion estatal y
sin respetar los derechos de los consumidores desinformados. Los efectos positi-
vos tales como el aumento del acceso al consumo de bienes como telefonia movil
en la region suelen ocurrir conjuntamente con el desamparo de los consumidores
frente a la voracidad desmesurada de la busqueda de ganancia de las compafiias
telefénicas.

La privatizacién sin planificacion y regulacion ha ocasionado en muchos paises
“apagones” y frecuentes crisis de abastecimiento de electricidad y otros bienes
publicos. La persistente ausencia de inversiones en la infraestructura basica como
puertos, carreteras y otras vias de comunicacion y transporte, dificulta la insercién
competitiva de la produccién regional en la economia globalizada y el retorno de
un ciclo desarrollista.
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Un efecto perverso de la reforma sobre el aparato estatal ha sido la reduccién del
contingente de los funcionarios ptblicos y la contencién de los sueldos de aquellos
que permanecen en sus puestos. Sin embargo, el deterioro del prestigio de la
burocracia no ha impedido que los gobernantes siguieran utilizando las posi-
ciones publicas como botin para distribuciéon de cargos entre sus clientelas
politicas.

Al revés de la matriz teérica de Bresser Pereira, que suponia que los cargos de la
ctuspide estatal fueron ocupados por burécratas de carrera, aquellos siguieron
destinados a los arreglos politicos de clientelas, mientras que los cargos publicos
de la baja jerarquia continuaron destinados a los empobrecidos funcionarios
publicos. O sea, el Estado patrimonial no ha sido eliminado por la administraciéon
gerencial, pero ésta ha infringido un fuerte revés a la incipiente administracion
burocratica.

Ademas de haber provocado una fuga de los funcionarios estatales mas cali-
ficados al mercado de consultorias privadas —con o sin jubilacién de la carrera
estatal- hubo un crecimiento del ntimero de los trabajadores estatales de forma
disimulada y altamente comprometedora de las carreras publicas, como conse-
cuencia de algunos efectos simultaneos: la reduccion del gasto puablico (requerida
enlos acuerdos firmados con el FMI para los préstamos al Estado); la necesidad de
seguir atendiendo a las demandas nacionales por medio de politicas ptblicas; y la
carencia de recursos de las agencias del sistema de Naciones Unidas para ejercer
sumandato de promocién del desarrollo humano.

Se cre6 entonces un mecanismo perverso en el cual el Estado finge que no aumenta
los gastos publicos ni su personal, las organizaciones internacionales financian
proyectos cuyos recursos son trasladados a las agencias del sistema de Naciones
Unidas, que cobran por la gestion de los recursos para pagar a trabajadores que
ejecutan los proyectos gubernamentales, sin garantias legales propias del ejercicio
de las funciones publicas. Toda una farsa que fue montada para que el Estado
pudiera seguir operando minimamente, pero que ha costado la transformacién de
las politicas en proyectos y la total desorganizacién de las carreras publicas, con el
subproducto del deterioro de la ética ptblica.
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La Agenda Social pendiente’

Lanecesidad de retomar la discusién de la reforma del Estado desde la perspectiva
de la construccién de una esfera publica ampliada, capaz de generar mecanismos
de inclusién social en la condicién de ciudadania requiere pensar, desde una
perspectiva democratica, cual es la institucionalidad estatal necesaria. Si la crisis
del pacto corporativo y del desarrollo sin democracia evidenci6 la faz autoritaria
y patrimonial del Estado burocratico, las evidencias de la aplicaciéon de la receta
liberal son claras en relacién a su fracaso para cumplir con los objetivos de mayor
transparencia, eficiencia, respeto al consumidor, rendicién de cuentas y combate
alacorrupcion.

Por ende, debemos comprender que una agenda social trae consigo un criterio de
justicia que se debe de guiar por los principios del reconocimiento y de la redis-
tribucion® La opcién de una democracia concertada en torno a consensos estraté-
gicos, donde las politicas sean negociadas con los diferentes actores sociales invo-
lucrados en el proceso y cuyos intereses sean afectados, es recomendada en situa-
ciones de alta complejidad, involucrando fuertes expectativas e intereses altamen-
te contradictorios, en especial en sociedades con elevado grado de fragmentacién
social y econémica.

El activismo de la sociedad requiere una institucionalidad propia que permita la
inclusién de los ciudadanos en la esfera ptblica ampliada. La busqueda de una
nueva institucionalidad para la democracia, que sea capaz de atender conjunta-
mente los principios de reconocimiento, participacion y redistribucién, marca el
momento actual de busqueda de una articulacion entre innovacién social e
innovacién institucional.

Es hora de hacer un balance mas calificado de la experiencia reciente de una
reforma del Estado y retomar la reflexion sobre las necesidades de la reforma
adecuada a los retos de la consolidaciéon democratica e inclusién social en América
Latina. Nuestras contribuciones para ese debate son:

1.- Las reformas sociales de carécter liberal redujeron el papel de las politicas
sociales a la focalizacion en el modelo de asistencia y tuvieron como consecuen-
cia la individualizacion de los riesgos y de la pobreza misma. Fueron eli-

9 Sonia Fleury, “Los patrones de exclusion e inclusién social”, en: PNUD: Ciudadania y Desarrollo Humano, Siglo XXI
Editores, Argentina, 2007.

10 Nancy Fraser, “Da Redistribuigdo ao Reconhecimento? Dilemas da Justica na era pés-socialista”, em: Jessé Souza,
Democracia hoje: Novos desafios para a teoria democritica contemporanea, Editora UNB, 2001.

35



Sonia Fleury

36

minados los mecanismos corporativos de politica social basados en la solida-
riedad laboral, creando un sistema dual, basado en la competencia en el
mercado e individualizacion de riesgos por un lado, y en la atencién a los
pobres por parte del Estado, ONG's y voluntariado, por otro. Tal dualizacion
rompi6 los pocos vinculos sociales entre las capas medias y los pobres, con
fuertes implicaciones negativas para futuras posibilidades de integracion so-
cial. Con relacién a los pobres asistidos, las politicas sociales no han garan-
tizado derechos sociales inherentes a la condicién de ciudadania y, menos atn,
las posibilidades de autonomia e insercién en la comunidad politica.

Una nueva configuraciéon constitucional de las politicas sociales universales
como resultado de los procesos de democratizacién ha inaugurado los derechos
sociales como parte de la condicién de la ciudadania. A pesar de haberse
implantado en un contexto socioeconémico adverso y opuesto en varios aspectos
a la atribucién de responsabilidad del Estado, esto se ha revelado en algunos
paises como un importante medio de transformacion tanto del Estado como de
la sociedad. El interés publico surge como una concepcién plural y descentra-
lizada, a partir de la institucionalizacion de los nuevos espacios de participacion
y de articulacién, como una nueva mediacién entre el Estado y la sociedad, que
pone de manifiesto los conflictos en las précticas de negociacién. Reconociendo
las diferencias y los conflictos como parte del proceso politico, la cultura politica
deliberativa requiere la existencia de igualdades politicas, de justicia en los
momentos de negociacion y de aceptacion del otro como interlocutor.

Si las politicas sociales estan enfocadas hacia la construccion simultanea de la
ciudadania y de los gobiernos democraticos, se hace necesaria una actuacion
positiva de los gobernantes en el sentido de aumentar las capacidades y los
recursos técnicos y politicos de los sectores mas marginados, permitiéndoles
participar en el juego politico en condiciones menos desfavorables. Se trata de
un equilibrio dificil, que requiere que el Estado posibilite las condiciones para
la autoorganizacion de la sociedad, que favorezca el incremento del capital
social, sin que esto implique una pérdida dela autonomia de las organizaciones
ciudadanas y su vinculacién al aparato estatal. Contradictoriamente, en socie-
dades con marcadas diferencias, la construcciéon de espacios puablicos no esta-
tales es fruto de la accién del Estado mismo, que se abre para dividir el poder
politico y que instaura el principio de equivalencia de los sujetos politicos.
Ademads, paraddjicamente, estos espacios son también fruto de la accion
politica de los movimientos sociales que cuestionan el monopolio del Estado
como gestor de las politicas puablicas, al mismo tiempo que reivindican las
garantias de los derechos sociales
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La experiencia reciente ha demostrado que el proceso de descentralizacion
combinado con la co-gestion ha generado un enorme potencial de innovaciéon
social, transformando las estructuras gubernamentales y las formas de ges-
tion publica; permitiendo de esta manera la inclusién de los sectores anterior-
mente excluidos de la condicién de ciudadania. Para ello la estrategia a
adoptar es el fortalecimiento del poder local, concibiendo éste no tanto como
un territorio, o como una instancia administrativa de gobierno, sino como
sociedad, lo que supone el respeto a la identidad colectiva expresada en
valores y normas interiorizadas por sus miembros, conformando un sistema
de relaciones de poder constituido en torno a procesos locales de generacion
deriqueza.

Nuestra tesis'! es que la construccién de la democracia en Latinoamérica intro-
duce la reivindicacién ciudadana de un derecho de quinta generaciéon (ademas
de los derechos civiles, politicos, sociales y generales) que corresponde a la
demanda de una gestioén deliberativa de las politicas puablicas, en particular, de
las politicas sociales. No obstante, la tensiéon entre lo local, lo nacional y lo
mundial definen una nueva territorialidad para la ciudadania, cuyo desarrollo
en todos estos d&mbitos no estd exento de la posibilidad de que los diferentes
derechos sean reivindicados en distintos ambitos (derechos humanos y am-
bientales a escala mundial, derechos politicos y sociales a escala nacional y
derechos de participacion a escala local) lo que conduce a la disociaciéon de sus
elementosy dificultala concretizacion de la ciudadania.

Las condiciones necesarias para la innovacién social dependen tanto del grado
de autonomia generado por la descentralizacién como de los nuevos acuerdos
y la redefinicién de los papeles estratégicos ya existentes. Dependen también
de la capacidad de los dirigentes para movilizar y valorar a los funcionarios
publicos en la redefinicién de la misién institucional, comprometiéndoles con
los desafios del proceso de democratizacién de la gestiéon. El punto funda-
mental es, sin duda, la comprensién de la importancia de la apertura de las
estructuras estatales de planificacion y de gestion a la sociedad, para que se
puedan crear procesos democraticos y co-gestion, con reglas claramente
definidas. La divisiéon del poder es la base de la generacion de la gobernabilidad
local, requerida en la transformacion de la gestion de las estructuras tradi-
cionalmente comprometidas con el clientelismo y la corrupciéon. Basandonos
en las experiencias ya conocidas podemos identificar algunos elementos comu-
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nes a aquellas politicas que son capaces de alcanzar este objetivo, entre los que
destacan: la creacién de espacios publicos de representacion y de negociacion;
la gestion de conflictos y el desarrollo de tecnologias de gestion capaces de ca-
nalizar las demandas sociales, de propiciar la generacién de consensos y de per-
mitir la planificacion, el control y la coordinacién en un contexto no tecndcrata.

La creciente diferenciacion del tejido social, y la complejidad de su estructura
social, asi como la revolucion de las tecnologias de la informacién requieren de
un nuevo manejo de las relaciones entre Estado y sociedad en el campo de las
politicas publicas. Las redes de politicas indican un cambio en la estructura de
la sociedad y representarian nuevas formas de organizaciéon en respuesta a los
problemas de coordinacién o de mediacién social. Las redes de politicas invo-
lucran la definicién y gestion de politicas ptblicas por medio del estableci-
miento de un contexto reticular de articulacién, interdependencia y relaciones
de colaboracion entre actores de distintos contextos institucionales con algunos
grados de autonomia. Sin representar una sustitucion del rol del Estado en la
definicion de politicas ptublicas, representa una nueva configuracién institu-
cional que involucra nuevos desafios gerenciales para la provisiéon de bienes
publicos.

La democratizacion radical del Estado, requiere una relacién entre participa-
cion y resultados materiales, so pena de desgaste de la base objetiva que
sustenta la credibilidad popular en el proceso de participacion social. En este
sentido, la movilizacién sin redistribuciéon puede ser uno de los factores que
han venido agravando la crisis permanente de gobernabilidad en América
Latina. En la medida en que las esferas publicas democraticas de co-gestion
permanezcan restringidas a las politicas sociales, se encontraran limitadas al
debate sobre la asignacion de los recursos escasos, no teniendo la posibilidad
de interferir concretamente en los factores responsables de la generacién de los
problemas sociales. La construccion de esferas democréaticas de co-gestion en el
nivel local, generando condiciones de gobernanza y de gobernabilidad, se en-
frentan a un contexto nacional conservador, cuya resistencia a los cambios en
las formas del ejercicio del poder y en la gestion de las politicas publicas puede
acarrear el aumento de las tensiones y frustraciones politicas de consecuencias
imprevisibles.
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