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Un Estado democratico
en América Latina:
de la vision a la accion.

Una perspectiva econémica.

Alvaro Garcia H.*

El trabajo del PNUD (2004) “La democracia en América Latina” sefiala que la
democracia incluye, pero no se agota en los derechos politicos. Como también da cuenta
del avance que en materia de derechos politicos se ha producido en la region, pero
constata una creciente insatisfaccién por lo que se denominé ciudadania social, es decir
la posibilidad que tienen las personas de tener sus derechos sociales garantizados.

A partir de esta constatacién se concluye que para fortalecer la democracia en
América Latina, el Estado debe buscar ampliar los derechos ciudadanos en el ambito
civil, social y cultural; como también garantizar su respeto o satisfaccién. A partir
de estos conceptos, O'Donnell (2006)" define el concepto de “un Estado de y para la
Democracia”. Dicho tipo de Estado seria el estadio superior de una institucionalidad
democritica que efectivamente garantiza y continuamente extiende todos los derechos
de todos los ciudadanos.

Sin pretender resumir el trabajo de O’Donnell, éste reconoce cuatro niveles de
desarrollo del Estado, desde su primer nivel “minimalista” hasta el superior “democratico”

“ Doctor en Economfa, ex Ministro de Economfa, de Energfa y de la Presidencia de Chile.
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(pasando por el “funcionante” y “adecuado”). El trdnsito de un nivel a otro dice en
relacién con el quehacer del Estado en materia de Eficacia, Transparencia, Respeto a la
ley y Trato equitativo a los ciudadanos. Esto es, en sus tareas burocraticas (ejecutivas),
legales (judiciales y parlamentarias) y de filtro con el exterior, ademads de su credibilidad
como representante del bien comun o foco de identidad nacional.

Por lo tanto, el avance hacia un Estado democratico depende de la eficacia
que éste logra en su capacidad para convertir en realidad sus decisiones (via accidn,
induccién o legal), en los tres poderes (Ejecutivo, Legislativo y Judicial) para asegurar/
garantizar los derechos ciudadanos y su extension, ello en un marco de respeto a la ley.
Segun O’Donnell, dicha eficacia esta relacionada o depende de una serie de factores
entre los que se encuentran: el trato respetuoso y equitativo a las personas; la existencia
de un funcionariado con adecuadas remuneraciones e idoneidad para el cargo; normas
de transparencia en las cuentas publicas y consulta ciudadana institucionalizada; el
respeto e inclusion a los histéricamente reprimidos o excluidos. Finalmente este articulo
caracteriza al actual Estado latinoamericano como débil en su capacidad para garantizar
derechos y angosto en representacion.

Definida, por lo tanto, la tarea o la vision del Estado “de y para” la democracia
como la de sancionar, garantizar y extender de manera continua los derechos civiles,
sociales y culturales de los ciudadanos. Como también identificada la debilidad de los
Estados latinoamericanos en términos de reconocimiento y capacidad de garantizar estos
derechos, el siguiente desafio es identificar los pasos para seguir avanzando “de manera
continua” en la construccién del “Estado de y para la democracia”. En otras palabras,
definir un plan de accién que permita construir la Visién de un Estado democratico en
América Latina y el Caribe.

Este articulo se concentra en definir los elementos que pudieran formar parte de
un plan de accién para reformar el Estado en una perspectiva democratica. La perspectiva
que se ofrece es desde la institucionalidad econdmica, esto es, dice relacién con la capacidad
para garantizar los deberes, mas que con el reconocimiento legal de su existencia.

Garantizar derechos, en paises con el nivel de desarrollo de América Latina,
necesariamente requiere ir mds alld de una visién que subraye exclusivamente lo final y
global (“Estado de y para al democracia”). requiere conocer las causas u origenes de la
actual situacion, identificar prioridades y secuencias en la realizacion de las prioridades,
y asegurar eficiencia y eficacia en el logro de los objetivos. Incluso mds, la mera visién
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Alvaro Garcia H

finalista puede ser paralizante ya que el avance necesariamente se produce a través del
logro de objetivos parciales que para lograrlos, deben ser identificados y priorizados.
Ademds, son estos avances parciales los que van fortaleciendo la confianza de la
ciudadania en la reforma del Estado y, por lo tanto, otorgdndole apoyo y legitimidad a
un proceso que necesariamente toma un prolongado perfodo.

El plan de reforma debe establecer acciones prioritarias que ademas den cuenta
de que normalmente las reformas tienen un orden secuencial que debe ser respetado. Por
lo tanto, no sélo se trata de definir que hacer, sino también c6mo y cuando, identificando
con claridad los resultados que se esperan. Los cambios o reformas necesarias para
democratizar el Estado se realizan a través de acciones en el corto plazo. Por lo mismo, si
no existe un adecuado balance entre las acciones de corto plazo y la visién de largo plazo,
ésta ultima nunca llega a manifestarse.

La experiencia demuestra que es comun que las urgencias del corto plazo generen
una especie de miopia estratégica, por ello las acciones que s6lo responden a la urgencia
las mas de las veces no coinciden con las prioridades que exige la construccién de un
Estado democratico. En general los paises que logran implementar su visién cuentan
con procedimientos institucionalizados para vincular el corto con el largo plazo. La
evaluacion de las acciones de corto y mediano plazo, permite reorientar las prioridades
para alcanzar la vision de largo plazo.

Construir un “Estado de y para la democracia” no sélo requiere de planes de
corto plazo y visién estratégica, sino ademds y muy centralmente de la fuerza requerida
para materializarlas. La viabilidad de los procesos de transformacion institucional estd
fuertemente relacionada con la conviccidn que tiene el conjunto de actores del pais sobre
su necesidad, forma y ritmo de implementacién.

Por lo tanto, crear las condiciones para avanzar hacia un Estado democratico no
es solamente un desafio técnico, en el sentido de contar con un “blueprint” que defina el
qué y cémo realizarlo. Toda reforma es un proceso cultural y politico de construccién de
confianzas para que predomine la colaboracién entre los actores claves para la realizacién
de la reforma. Esta necesaria confianza existe cuando los principales actores sienten que
se comparten valores y principios que les permitirn a todos ellos beneficiarse de la
reforma del Estado. Este proceso se validard en el tiempo y su concrecién, por sobretodo
demanda perseverancia, particularmente cuando el punto inicial de estos procesos, como
se ve en la mayoria de los casos, es la desconfianza entre los actores y de estos con las
instituciones. Sélo la perseverancia en el didlogo y la experiencia de compartir principios
o valores que redundan en acciones con resultados, permiten lograr la confianza entre
todos los actores que concurren al proceso de reforma del Estado.

De alli que la construcciéon de una vision compartida del Estado democritico,
sea fundamentalmente un proceso cultural donde cada actor es capaz de ir més alld
de su interés particular, sin abandonatlo, para construir ese Estado. El proceso es una
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expresion nacional de la ética de la responsabilidad. Por ello, construir una coalicién
mayoritaria que impulse el cambio en el Estado es la primera condicién de éxito. Este
es necesariamente un proceso politico que compromete a sus adherentes. La experiencia
internacional sefala que mientras mas formal y representativo sea el proceso de
construccién de esta vision, mas efectiva y perdurables esta es.

Por formal se entiende una visién que surge de un proceso institucionalizado
y que cuenta con el apoyo explicito de los actores. Por representativo se entiende la
concurrencia a este proceso de los principales actores sociales y politicos de un pais.
Mientras mayor sea la formalidad y la representatividad, mas fuerza tiene el compromiso
de los actores y mas legitimidad el proceso de cambio que se busca generar. Asi esta se
convierte en un referente obligado para todos los actores de la vida nacional.

Ademis de la formalidad del proceso, los acuerdos se hacen mds viables y operativos
cuando surgen de un diagndstico compartido del escenario de partida y los desafios que
demanda, desde él se construye la reforma que se busca realizar. En ella todos los actores
deben visualizar su espacio de progreso y participacién. La basqueda de acuerdos no
debe pretender una utépica unanimidad respecto de las acciones requeridas para alcanzar
la visién, pero si construir acuerdos sobre las reformas esenciales para su impulso.

Es conveniente aclarar que existe una gran heterogeneidad de situaciones en la
regién y, por lo tanto, las prioridades que definen los caminos de avance hacia un
Estado més democrético dependen de los atrasos relativos de cada pais. Un supuesto
es que ya existe un macro acuerdo sobre lo que significa avanzar hacia un Estado mds
democritico. Probablemente el siguiente paso obligatorio, si ya no existe, es convenir
las fronteras y las formas de interaccién entre el quehacer puablico y el privado en la
perspectiva de alcanzar el objetivo. Logrados los acuerdos politicos, en un continente
signado por significativos atrasos y falta de recursos para atenderlos, es indispensable
identificar qué cosas hacer primero, para construir en base a esos éxitos y avanzar hacia
estadios superiores.

Con el propésito de iniciar un ejercicio tendiente a definir prioridades de
accion en la tarea de avanzar hacia un Estado Democrético, desde la perspectiva de la
institucionalidad econémica, en esta seccidn se busca generar categorias que permitan
ser cuantificadas para contar con patrones de comparacién y medidas de avance. “Lo
que se mide se consigue” constituye una importante conclusién de la economia para las
politicas pablicas. Con el propésito de identificar esas prioridades, sugiero dos grandes
categorfas analiticas: insumos y resultados en la reforma del Estado.
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Insumos para la accién pablica: la eficacia con que el Estado realiza su tarea
depende, en parte, de su capacidad de accién y es decir, de los insumos con que cuenta.
Estos pueden ser divididos en tres grandes categorias:

*  Recursos financieros, humanos e institucionales.

*  Gestién publica de recursos humanos, financieros, de informacién y de
administracién de redes.

*  Politicas publicas (pertinencia, eficiencia, transparencia e integralidad)

A lo anterior puede sumarse una categoria adicional, pero que en parte depende
de los elementos anteriores: la legitimidad o apoyo ciudadano; lo que a su vez define
el clima o entorno en que se realiza la accién publica o lo que se ha denominado
gobernabilidad de las reformas.

Resultados de la accién publica: las variables de resultado son probablemente el
mejor indicador de eficacia, sujeto a que se relacionen con los insumos de que dispone el
Estado. Sin embargo, los resultados serdn tan variados como politicas u objetivos existan y
ademds también dependeran de factores exdgenos al quehacer del Estado. Por lo mismo,
aunque indispensables de conocer, deben ser cuidadosamente aplicados. Evaluar resultados
es, sin duda, una condicién necesaria para asegurar éxito, transparencia y participacion
ciudadana en la tarea de hacer mds democritico el Estado. De hecho evaluar y dar a conocer
resultados es una parte esencial del Estado democratico. Sin embargo, es imposible hacer
una presentacion en abstracto de la forma de medir resultados de la reforma.

En lo que sigue se presentardn las posibles areas de accidn de la reforma y de
politicas puablicas requeridas para lograr un Estado democratico. Los resultados de este
tipo de reformas institucionales y politicas publicas deben ser evaluados dando cuenta de
los insumos que se utilizaron para ello. Esta en definitiva ser4 la mejor forma de medir
la eficacia de la reforma.

3.1. Indicadores de capacidad o insumos

La capacidad de accién del Estado, como ya se senalara, depende de multiples
factores, pero analizado desde un punto de vista de institucionalidad econdmica,
destacaria tres:

*  Disponibilidad de recursos financieros lo que dice relacién con la politica
tributaria y fiscal. América Latina se caracteriza por tener una baja carga
tributaria (la carga bruta promedio es 17,6% del producto y la neta 14,1%; la
mitad de los paises se sitia bajo estos promedios). Esto de por si constituye una
seria dificultad para garantizar derechos sociales. De hecho la mayoria de los
paises que garantizan derechos sociales destinan a este objetivo un porcentaje
del producto superior a la carga tributaria promedio de América Latina. A
lo anterior se suma la dificultad que proviene del hecho que la mayoria de
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los paises acumula deudas externas que le significa destinar una fraccion
relevante de sus ingresos tributarios al pago de la deuda. Adicionalmente a la
cantidad de recursos financieros disponibles, existe una serie de otros factores
—como el porcentaje de los recursos publicos que se destinan a garantizar
derechos y el nivel de focalizacién social en el uso de esos recursos— que son
determinantes de la capacidad para garantizar derechos.

*  Disponibilidad de recursos humanos calificados o politica de personal civil.
Existen diversos indicadores que permiten aproximarse a la cuantificaciéon
de este elemento: nivel de remuneraciones publicas y brechas con el sector
privado, inversién en capacitacion de los funcionarios, flexibilidad en
contrataciones y despidos y premios al desempefio. Los estudios sobre la
materia en la region en general indican que escasean las plantas de alto
nivel, adecuadamente remuneradas y con flexibilidad para reorganizarse.
Los indicadores de resultado sobre eficiencia, como también los de probidad,
del sector publico reafirman esta impresion.

*  Disponibilidad de recursos institucionales. Instituciones con atribuciones,
capacidades y legitimidad, para garantizar derechos como también para
hacerlosexigibles. Ellonosélodice relacién conlas atribuciones institucionales,
sino también y muy centralmente con la gestién institucional. Esta dltima,
a su vez, determina en gran medida la legitimidad o apoyo que tengan las
instituciones publicas. Respecto de las atribuciones es conveniente que las
instituciones tengan el mandato legal de garantizar derechos. Respecto de
las capacidades, si bien no es posible hacer recomendaciones, si no frente
a una realidad especifica, existe una serie de “lecciones de la experiencia”
que permiten orientar el buen disefio institucional para fortalecer capacidad
y legitimidad, en general ellas se orientan a asegurar transparencia y
responsabilidades claras en el accionar pablico y se mencionarin en la
siguiente seccidn.

Desde la perspectiva de los recursos, sin duda, el tema mds relevante y conflictivo
es el de la carga tributaria. Sin embargo, es necesatio tener presente que el nivel de
aceptacion de la carga tributaria (o de una mayor carga): estd fuertemente asociado
al prestigio o legitimidad de las instituciones: particularmente al que proviene de su
eficiencia y transparencia en la gestion. En la medida que la ciudadania aprecie la forma
en que el Estado desarrolla su quehacer, mayor serd su disposicién a financiarlo. Por
lo mismo, enfrentar el desafio de incrementar la carga tributaria para financiar una
garantia efectiva de derechos (lo que parece indispensable en la mayoria de los paises
de América Latina y el Caribe) requiere actuar simultaneamente sobre la calidad de las
politicas publicas, la eficiencia en su gestién y la transparencia de sus actos. Sélo asi se
dispondra, de manera estable, de la fuerza politica y social requerida para impulsar los
cambios.
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3.2. Calidad de las politicas publicas y los desafios de un
Estado democratico

No es posible definir en abstracto las politicas publicas que un pais requiere. Ellas
no sbélo deben ser adecuadas a la realidad particular de cada situacién; sino ademds deben
corresponder a la percepcién que los principales actores tengan de las prioridades, las
formulas para enfrentarlas y los recursos disponibles. Por lo tanto, lo que a continuacién
se presenta es un bosquejo del mend de politicas necesarias para enfrentar el desafio de
competir en una economia de mercado globalizado y, simultineamente, enfrentar los
desafios sociales, politicos y las demandas populares presentes en América Latina.

En el dmbito econémico se puede adelantar, como criterio general, la necesidad
de contar con un paquete integral y coherente de politicas que les permita a los paises
generar mayores niveles de competitividad sistémica; es decir, aquella que se requiere
para progresar de manera estable en la economia global. En los dmbitos politicos y
sociales los requerimientos sobre el Estado “de y para la democracia” son mds evidentes:
garantizar crecientemente los derechos de la ciudadania estableciendo un marco legal
que asi lo establezca y proveyendo los bienes y servicios que la sociedad considera o
defina como derechos ciudadanos.

Compatibilizar los objetivos de competitividad y crecimiento con el de garantizar
derechos sociales se ha mostrado dificil en la regién, pero existen suficientes ejemplos a
nivel mundial que demuestran su viabilidad. Incluso mas aun: estos ejemplos dan cuenta
de que el crecimiento y el garantizar derechos ciudadanos pueden ser complementarios.
De hecho, los paises que ocupan los primeros lugares del ranking en los informes
de competitividad coinciden con aquellos que muestran mayor equidad segin el
Informe de Desarrollo Humano?. Los paises escandinavos constituyen una experiencia
particularmente positiva en esta materia. De los cinco paises escandinavos: tres se
encuentran entre los cinco de mayor competitividad en el mundo, tres entre los cinco
de mayor equidad distributiva a nivel mundial, tres entre lo seis con un mayor indice de
desarrollo humano, los cinco entre los seis con mayor calidad de sus democracias y cuatro
entre los cinco con mayor carga tributaria de la OECD. Este sélo listado demuestra la
enorme complementariedad entre estos objetivos, al menos en el caso de los paises que
han logrado avanzar de manera simultdnea en todos ellos.

La accién del Estado resulta fundamental para explicar los éxitos logrados en
materia de competitividad, equidad y democracia en los paises escandinavos y del norte
de Europa. Estos paises no sélo se caracterizan por tener una alta carga tributaria (esto es
un gran tamafio o poder de accién del Estado, sino ademds porque su éxito en equidad
es casi exclusivamente logrado a través de la accién del Estado). De hecho en Suecia
en 1976 el coeficiente de Gini para la distribucién del ingreso antes de impuestos era
436y después del gasto fiscal de .237. En Dinamarca en 1992 los mismos indicadores
eran de .43 y .24 respectivamente. En Finlandia en el 2003 fueron de .464 y .258
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respectivamente. Sin embargo en Korea, por ejemplo, ello no ocurre ya que el anio 2003
la carga tributaria era de 19% vy los coeficientes de Gini de .315 y .291 antes y después
de impuestos.’

Construir acuerdos que permitan compatibilizar la disponibilidad de recursos
del Estado con el nivel de garantia que se establece para los derechos ciudadanos, es
probablemente el principal desafio a ser superado en América Latina. Pero compatibilizar
crecimiento, equidad y democracia: supone actuar sobre multiples frentes de manera
simultdnea. Muy particularmente en aquellos donde el mercado no opera bien o su
resultado natural resulta incoherente con la consecucién de lograr avances simultdneos
en la triada crecimiento-equidad-democracia. Como también en todo lo referente a la
eficiencia y transparencia del Estado: ya que ellas constituyen las bases de legitimidad
ciudadana para las instituciones que han de liderar el proceso de reforma y administrar
el mayor esfuerzo nacional por garantizar derechos.

A partir de las consideraciones anteriores, a continuacion se listan las areas
y criterios de politicas que deberian ser considerados, adecuandolos a cada realidad,
para definir las politicas publicas conducentes a un Estado democrético. Se parte
identificando dos de cardcter general (una Constitucién legitima y efectiva y una
visién nacional compartida del proceso de reformas), para posteriormente definir por
separado posibles prioridades econdmicas, sociales y de equidad e institucionales y
politicas.

Condiciones generales

*  Una Constitucién legitima que establezca los deberes y derechos ciudadanos
y un sistema legal e institucional que garantice el Estado de Derecho,
definiendo reglas claras, estables y comunes para todos los actores de la vida
nacional.

*  Una vision Nacional del proceso de reforma hacia un Estado democratico
y una estrategia para alcanzarlo. Mientras mds sélido y extendido sea el
consenso sobre el diagnéstico de los desafios que enfrenta el pais, las
prioridades que deben ser asumidas y las estrategias para realizarlas; mayor
es la posibilidad de lograr las metas establecidas. Para construir esta vision
Nacional compartida se ha mostrado 1til el disponer de mecanismos
institucionalizados de dialogo social y politico.

Area economica

* Solidos fundamentos macroecondémicos, Unica garantia de estabilidad
econémica e incentivo fundamental para promover la inversién que es, a
su vez, un requisito para crecer. El establecimiento de reglas fiscales y la
autonomia del Banco Central, en general, se consideran como acciones que
aportan solidez a los fundamentos macroeconémicos.
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*  Desarrollo de mercados y politicas de competencia. Los paises de la Region
han optado por un esquema de economia de mercado, pero ésta —como en
todo el mundo- enfrenta distorsiones que deben ser encaradas. Entre las
instituciones que deben existir para ello, sobresalen:

— Una institucién responsable de promover la competencia y velar por el
funcionamiento competitivo de los mercados y sus actores.

—  Proteccién de los derechos de propiedad.

— Transparencia en la informacién y confianza ciudadana en las
instituciones para reducir los costos de transaccion.

*  Superar las fallas de mercado y enfrentar las externalidades. Existe una
amplia y reconocida lista de situaciones donde el mercado por si solo no
conduce al bienestar social, entre ellas destacan:

— La existencia de mercado no competitivos que deben ser regulados,
estableciendo estandares de precio y calidad y fiscalizando su
cumplimiento.

— Provision de bienes y servicios publicos e incentivos para incrementar
las acciones con externalidades positivas, como son la educacion,
capacitacion laboral, innovacién tecnoldgica y fomento productivo.

— Desincentivos y limites para las externalidades negativas, donde destaca
la proteccién del medio ambiente.

*  Superar las asimetrias de informacién que limitan o perjudican el quehacer
de algunos actores. Entre las que requieren mayor atencién se encuentran:

—  Establecer y velar por el cumplimiento de los derechos del consumidor.

— Transparentar mercados proveyendo informacién sobre sus actores y
comportamiento, particularmente relevante en el ambito financiero.

—  Crear estandares de calidad en la provision de servicios y velar por su
cumplimiento.

*  Crear instancias de colaboracién pablico-privada que permitan aumentar el
esfuerzo de inversion, particularmente relevante en el drea de infraestructura.
Tambiénimportanteesel esfuerzo de penetracion de mercados internacionales
(marca pais) y la negociacion de acuerdos internacionales que comprometan
a todos los actores relevantes.

Area social y equidad

* DPolitica de empleo que atienda la principal demanda social en la region:
acceso a empleos de calidad. Dicha politica debe dar cuenta de:

— Laalta rotacion laboral propia de la economia globalizada y las exigencias
de flexibilidad laboral que ella impone.
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— Las politicas de seguridad laboral —especialmente proteccién frente
al desempleo— que constituyen la contrapartida indispensable de la

flexibilidad.

— Politicas de “empleabilidad”, esto es, politicas activas de capacitacién
con colocacién laboral.

Reformas sociales que transparenten los deberes y derechos ciudadanos
en Salud, Educacion, Vivienda, y servicios basicos y Seguridad Social;
estableciendo garantias explicitas de acceso y calidad a estos servicios. Ello
exige:

— Disponer de un esquema de financiamiento que asegure equidad en las
politicas.

—  Contar con mecanismos de supervisién externa al proveedor del servicio
que aseguren el acceso y calidad establecida.

— Dar cuenta del caricter integral del desafio especialmente para los
grupos discriminados o en desventaja relativa: pobres, mujeres, jovenes,
indigenas, tercera edad, discapacitados.

Accién redistributiva que avance hacia un mayor equilibrio en la distribucién
del poder, la riqueza y los ingresos e impida el abuso del poder dominante.
Como también disponer de mecanismos compensatorios de los impactos
redistributivos de las reformas, asegurando asi su viabilidad.

Area politica y de instituciones

Asegurar transparencia y legitimidad para las instituciones politicas, lo que
entre otras cosas exige:

— Ley de partidos politicos que asegure su transparencia y provea
financiamiento.
— Libertad y pluralismo para los medios de comunicaci6n.

—  Cddigo de ética para los servidores publicos que establezca inhabilidades
y obligacién de declaracién de intereses y patrimonio para los altos
directivos.

—  Regulacién del /lobby.
Asegurar transparencia y probidad en las instituciones del Estado

— Poder Ejecutivo. Disefio institucional para facilitar la transparencia:
separacion entre entidades que formulan politicas (Ministerios), las que
ejecutan (Servicios) y las que fiscalizan (Superintendencias).

—  Poder Judicial. Establecer inhabilidades y prevencién de conflicto de inte-
reses (delito de prevaricacién). Principio de publicidad en actos procesales.
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—  Parlamento. Prohibicién a parlamentarios para celebrar contratos con el
Estado y ser directores de sociedades comerciales o bancos.

— Funcionarios publicos. Inhabilidades para ingresos a administracién
publica (parentesco, litigios pendientes, contratos previos). Declaracién
de intereses y patrimonio. Castigo a conductas que atenten contra
transparencia y probidad. Castigo a uso indebido de informacién
privilegiada. Prohibicién de trifico de influencias e intervencién
en asuntos en que se tenga interés personal. Prohibicién de omitir
o eludir la propuesta publica. Incompatibilidades. Prohibiciéon de
ejercicio profesional en asuntos tratados por la institucién en que se
trabaja.

— Instituciones de Control Publico. Consejo de auditoria interna,
Contralorfa auténoma y externa al Ejecutivo, Fiscalizacién del
Parlamento.

*  Fortalecer la participacién ciudadana y la representacién de sus intereses,
asegurando:

—  Plena transparencia e informacién en el quehacer, las metas pablicas y
su cumplimiento.

— Control ciudadano, obligatoriedad de consulta ciudadana previa a
ciertas decisiones de gestion publica.

— Descentralizar el poder y las decisiones contando con mecanismos de
participacién ciudadana.

—  Crearel Defensor Ciudadano que represente los intereses de la ciudadania
frente al quehacer del Estado.

3.3. La gestion publica: Politicas de evaluacion, control y
transparencia publica

Una buena gestiéon publica no s6lo es necesaria para lograr las metas propias
de un Estado democratico, sino ademds indispensable para que el Estado adquiera la
legitimidad frente a la ciudadania que requiere para contar con su compromiso y apoyo
a las reformas y politicas publicas. Nuevamente, es imposible resenar las acciones que
cualquier pais requiere para mejorar su gestion publica, por lo tanto sélo se mencionardn
una serie de acciones que se han mostrado necesarias para mantener o alcanzar adecuados
niveles de calidad en la gestién y asi lograr legitimidad y apoyo de la ciudadania al
quehacer del Estado.

*  Gestion Presupuestaria. La aprobacion anual del Presupuesto Publico es la
principal actividad politico-legislativa para inducir eficiencia en el quehacer
gubernamental y transparentar los objetivos y resultados de sus politicas
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y programas frente a los parlamentarios y la ciudadania. Asi como la ley
establece que el Parlamento debe controlar el accionar del Ejecutivo, se
debe también asegurar que éste cuente con las herramientas para hacerlo
de manera eficaz y oportuna. A ello contribuye que el presupuesto cuente
con metas o indicadores de desempefo claros para los programas que
busca financiar, como también programas explicitos de mejoramiento en
la gestion de las instituciones que ejecutan estos programas. Estas metas
deben ser evaluadas y sus resultados presentados al Congreso de manera
regular. Adicionalmente se puede hacer una evaluacién comprensiva del
gasto publico en términos de su contribucidn a los objetivos nacionales
que se persigan, por ejemplo, crecimiento, equidad y/o reformas
democraticas.

Transparencia e informacion publicay control ciudadano. Para que exista
control y participacién ciudadana, toda institucién del Estado debe dar cuenta
de sus metas y resultados y contar con canales institucionales de participacion
y/o cuerpos consultivos que incluyan a representantes de los principales actores
sociales. Adicionalmente se deben crear entes auténomos (superintendencias)
que velen por el acceso, oportunidad y calidad de los servicios publicos,
complementados con la labor de una Contraloria independiente con capacidad
de evaluacion. Estas dos instituciones deben hacer ptblicos todos los resultados
de sus evaluaciones. Finalmente, la instituciéon del Defensor del Ciudadano
que represente los intereses de estos frente al Estado y que cuente con un
sistema integrado de reclamos frente al quehacer del Estado, puede resultar
crucial para aumentar la eficacia en la gestion.

Agilidad en los tramites publicos. Esta es una de las caras mas visibles
del quehacer del Estado frente a la ciudadania, las dificultades y tiempos
de espera pueden generar altos costos para las empresas y personas. La
existencia de leyes de procedimiento y silencio administrativo contribuyen
a transparentar el quehacer del Estado y a disminuir los plazos médximos
de tramite. Lo mismo ocurre con el asi llamado gobierno electrénico:
la posibilidad de informarse y realizar tramites a través de la Web. Es
importante tener presente que la mayoria de los tramites mas importantes
paralaciudadaniase realizan de manera descentralizada—a nivel municipal—
por lo mismo es indispensable que el esfuerzo de simplificacién y agilidad
en los tramites vaya mas alld del aparato gubernamental central.

Transparencia en las compras publicas. La obligacién de publicitar y
crecientemente realizar todas las adquisiciones publicas por via electrénica
(Portal de Compras) introduce mayor transparencia y competencia.
Adicionalmente es conveniente publicitar las asignaciones directas de recursos
que puedan realizar las instituciones publicas, como también establecer
requisitos claros para todas las adquisiciones y contrataciones del Estado.
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* Inversién en recursos humanos de calidad. La carrera funcionaria
debe contar con programas de calificacién continua, una remuneracién
competitiva y premios al buen desempefio (lo que exige la evaluacién de
los funcionarios). Adicionalmente los altos cargos de la administracién
publica deben ser concursables, limitando el namero de cargos de
confianza exclusiva del Presidente a los dos primeros rangos en la jerarquia
publica.

Como se puede apreciar de estas consideraciones, construir un “Estado de y para
la democracia” es un proceso complejo que requiere actuar sobre una gran cantidad
de variables de politica y de reformas institucionales y que, por lo mismo, toma un
prolongado periodo. En el plano técnico econdmico se ha enfatizado la necesidad de que
la garantia de los derechos ciudadanos sea coherente con los recursos disponibles para
realizarlo, ello debe definir la temporalidad o gradualidad con que se asume el desafio.
Al respecto, se subrayé la importancia de contar con recursos financieros, con politicas
publicas de calidad y con una gestién eficiente y transparente. Si bien estas condiciones
técnicas son indispensables, también se enfatizé que las experiencias de reformas en la
region indican que su éxito pasa primero y centralmente por el apoyo y legitimidad
social y politica del plan de reformas y de las instituciones responsables de impulsarlo.
Por lo mismo, una primera condicién para la reforma del Estado es contar con una
coalicién mayoritaria por los cambios.

Debe considerarse que normalmente la “coalicién por los cambios” contendra
grupos con diversas capacidades de representacién y participacion en el proceso
de reformas. Apoyar a los grupos mas débiles para que participen en igualdad de
condiciones es una forma de asegurar inclusividad e integralidad (diversos intereses
representados) en el proceso de reforma. Las reformas institucionales son, sobre todo,
procesos politicos y culturales y por ello, meros cambios en las normas y procedimientos
son insuficientes si estos no se ven sustentados en acuerdos politicos o sociales que los
hagan operativos.

El carédcter inclusivo de la coalicién y el apoyo a los grupos mds débiles es
particularmente importante si se considera que la actual insatisfaccién con el Estado
en América Latina ocutre por la falta de ciudadania social. Esto es, por la incapacidad
mostrada por el Estado para garantizar los derechos ciudadanos que se han definido
como tales. Ello, como se viera, en parte ocurre por la incapacidad financiera del Estado
para solventar los gastos que ello implicaria: lo que llama la atencién sobre la necesidad
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de incrementar la recaudacién tributaria (por lo menos en la gran mayoria de los paises
de la regién). Los cambios tributarios son el drea de accién publica mas resistida por
los grupos que detentan una importante fraccion del poder econémico y de la voceria
social y politica. Como bien sefiala Mariani (2006)* “precisamente el mayor desafio de
la gobernabilidad democrdtica en América Latina es el que tiene que ver con la baja
institucionalizacién de la ciudadania como principio de organizacion social que confronte
la estructura de la desigualdad”. Fortalecer la participacion y voz de los grupos que
se beneficiardn de una reforma orientada a garantizar derechos es, por lo mismo, una
condici6n indispensable para su éxito.

Ello, sinembargo, debe hacerse de tal manera que no ponga en riesgo el crecimiento
econdémico que es la forma més estable y permanente de aumentar la capacidad de
accién del Estado. Por lo tanto, es necesario encontrar un equilibrio entre crecimiento
y distribucién, que la experiencia ha demostrado son perfectamente compatibles, aun
mads, que pueden ser complementarios si se respetan las condiciones que ambos objetivos
imponen. Dicho equilibrio, de alguna manera, es el resultado natural de un didlogo
amplio e informado donde diversos intereses estdn en juego. Ello porque la diversidad
e informacion deberfan asegurar una necesaria gradualidad en el proceso de garantizar
derechos para hacerlo coherente con las capacidades econémicas del pais.

La tendencia, comun en la region, de garantizar derechos por la via legislativa
sin contar con los recursos econdémicos para financiarlos, es una de las principales
causales de desprestigio de las instituciones publicas y de fracaso de los intentos de
reforma. Es preferible aceptar y transparentar una gradualidad efectiva, en el sentido
que establece y asegura garantias con tiempos y calidad establecidas. Aun mds, lograr
los resultados que se comprometen es una condicién para mantener el apoyo de la
coalicién que impulsa los cambios y, por lo mismo, para el éxito final de las reformas.
Por lo mismo, en esta materia, el realismo es preferible al idealismo. Mds vale una
garantia parcial pero efectivamente garantizable, que una garantia total y universal
que permanece insatisfecha.

La experiencia también demuestra que todas las reformas generan cambios
distributivos, incluso aquellas que no se orientan explicitamente a este fin. Estos efectos
distributivos deben ser considerados como parte del acuerdo global, lo que, las mas de
las veces, requerird contar con mecanismos compensatorios para los actores que pierden
con las reformas. Explicitar estos mecanismos y contar con los recursos para convertirlos
en realidad también es una condicién para el éxito de las reformas.

Junto a los temas distributivos y de financiamiento de la accién social publica
orientada a garantizar derechos, destaca también la necesidad de lograr acuerdos que
definan los limites entre la accién publica y la accién privada. Esta es la otra drea donde
la inexistencia de acuerdos o persistencia de desacuerdos puede ser paralizante. De no
existir estos acuerdos politicos basicos, producirlo debe ser la primera prioridad, ya que
si no dificilmente se avanzard en las reformas institucionales y de politicas ptblicas.
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De alli que la segunda condicién que se estableci6 para asegurar éxito en las
reformas es que la coalicién por los cambios cuente con acuerdos sustantivos respecto
de cémo realizarlas. Esto es un diagndstico compartido sobre el actual Estado y sus
deficiencias, para, a partir de él, establecer prioridades claras y consensuadas de accién con
sus respectivos resultados previsibles. Objetivos y metas claras, realistas y consensuadas
por la coalicién constituye otra condicién de éxito. Idealmente estas acciones deberfan
involucrar o desarrollarse en todos los poderes del Estado.

Estaesunaindispensable dimensidn técnica de las reformas: conocer efectivamente
los recursos con que se cuenta y lo que cuesta implementar las reformas. De tal manera
de graduar el avance de acuerdo a los recursos disponibles y a las secuencias técnicas
que exijan las reformas. Aqui, nuevamente, hay un insustituible rol para el Estado
como proveedor de la informacién y apoyo a los grupos con menores capacidades para
participar de un didlogo informado que conduzca a acuerdos realizables en plazos por
todos conocidos y aceptados.

Sobre estos consensos basicos se debe elaborar un plan de reformas que cuente
con prioridades y responsables claros. Las prioridades deben dar cuenta de la necesidad
de mostrar resultados en el corto plazo (con perspectiva estratégica, esto es que considera
la secuencia de las reforma) y también de que la agenda de reformas sea balanceada.
Esto es, que represente los diversos intereses presentes en la coalicion que impulsa la
reforma. Los logros o éxitos parciales en la reforma son los cimientos indispensables para
mantener el apoyo y la dindmica de cambio.

Contar con un plan de reformas no es solo necesario para asegurar que las
politicas publicas y reformas institucionales de corto plazo avancen en la perspectiva
estratégica, si no también para aprovechar las coyunturas favorables al cambio. En
general la experiencia internacional coincide en que las crisis son una gran oportunidad
para impulsar reformas significativas ya que estas generan mayor disposicién al cambio.
Por ello, contar con un plan de reformas es una condicién necesaria para convertir las
inevitables crisis en una oportunidad de cambio.

De alli que la reforma hacia un Estado Democritico sea simultdneamente un
esfuerzo técnico y politico. Politico para gestar mayorias por la reforma y técnico para
asegurar eficacia y oportunidad en la accién y, con ello, fortalecer el apoyo politico. No
considerar cualquiera de estas dimensiones es una receta para el fracaso.
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G. O'Donnell (2007) “Hacia un Estado De y Para la Democracia”, en este volumen.

Ver Informe de Competitividad del World Economic Forum e Informe de Desarrollo Humano del
PNUD.

Las coeficientes de Gini miden la equidad distributiva entre O y |, donde | serfa total inequidad. Los
pafses de América Latina tiene coeficientes de Gini en torno al .5; por lo tanto no tan distintos a los
de los paises escandinavos antes de impuestos; pero dos veces mds inequitativos que estos después
de impuestos. Las cifras presentadas provienen de la base de datos sobre distribucidn del ingreso de
WIDER

R Mariani (2006) “Notas para pensar la relacién entre Democracia-Estado y Ciudadanfa como
desafio politico central en América Latina” PNUD.





