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Introduccion

En buena parte del mundo, la ultima década ha sido testigo de transformaciones fundamentales,
tanto en las relaciones entre los estados y sus sociedades nacionales como en los patrones de
organizacion economica y politica en el plano internacional.

Fendmenos como la desregulacion y apertura de mercados, el ajuste del estado y la economia, la
desocupacion y flexibilizacion laboral, la privatizacibn de empresas y servicios publicos, la
descentralizacion administrativa y la integracién regional, han redefinido los roles tradicionales del
estado nacional -principalmente sus funciones benefactoras y empresarias- replanteando a la vez
el papel del mercado, la empresa privada, los actores y espacios sub- y supra-nacionales. Estos
procesos han contribuido a conformar distintas modalidades de un capitalismo desorganizado y
difuso, pero hegemaénico respecto de otras formas de organizacion econémica.

A la vez, la historia reciente registra oleadas democratizadoras, luchas por nuevos derechos
sociales, desequilibrios cada vez mas profundos entre pobres y ricos (se trate de paises o de
clases sociales), recrudecimiento de la xenofobia y los fundamentalismos religiosos, fenémenos
gue también han contribuido a transformar radicalmente las relaciones sociopoliticas dentro de, y
entre, estados nacionales.

Estos procesos han vuelto a poner en el centro del debate académico la problematica del estado,
gue tan fertiimente fuera tratada por literatura especializada en los afios 70, y practicamente
desapareciera de la agenda académica de los 80, desplazada por los temas de la democraciay el
renacimiento de la sociedad civil. A fines de esa década y, sobre todo, a todo lo largo de los 90, el
estado regres6 como problema de investigacion y accién, pero sobre todo a partir de la
constatacion de que su dimensién y formas de intervencion estaban sufriendo una transformacion
profunda.

Sin embargo, buena parte de la reciente y prolifica produccién académica y técnica en torno a la
reforma del estado, se caracteriza por un tratamiento que tiende a destacar algunos aspectos de
este proceso y a omitir otros, ciertamente significativos, lo cual sesga u opaca su debida
interpretacion. Un rasgo destacable de esta nueva produccion es la alta proporcion de trabajos
gue, junto con la descripcion y evaluacién de procesos concretos de reforma, exponen posiciones
normativas o prescriptivas sobre modelos de estado deseables que guardan escasa
correspondencia con la orientacién que manifiestan buena parte de las reformas en curso.

En este trabajo me propongo desarrollar un esquema analitico que permita ubicar los procesos de
transformaciéon del estado y la sociedad, en el marco de los profundos cambios que se han
operado en el capitalismo como sistema de produccion y organizacion social. Para ello, analizaré
particularmente si a la par de estas transformaciones se han modificado las reglas de juego que



gobiernan las relaciones estado-sociedad, con la intencién de contribuir a la construccién de una
agenda de investigacion mas sensible a la multidimensionalidad e impacto de las recientes
transformaciones.

En este sentido, la hipbtesis central que orientara el trabajo es que las reglas fundantes en que se
basan los vinculos entre el estado y la sociedad no han variado, porque son las mismas en que se
funda el sistema capitalista como modo de organizacidn social; lo que probablemente ha cambiado
son algunos de los actores, sus estrategias y los resultados del juego mismo. Antes de examinar
esta hipotesis, presentaré sintéticamente algunas de las tendencias fundamentales de las
transformaciones que se estan operando.

Las fases o etapas de la reforma estatal

Tanto las experiencias recientes de reforma del estado como la literatura que se ha ocupado de
ellas, han tendido a enfatizar: (a) la necesidad de menos estado, mas que de mejor estado;* (b)
los cambios en el nivel nacional, en desmedro de los procesos en el nivel subnacional; (c) los
aspectos funcionales de la reforma, descuidando los relativos a la redistribucién del poder vy el
ingreso;y (d) la aparente autonomia estatal -especialmente del Poder Ejecutivo- en la adopcién
de las decisiones sobre reforma, sin tomar debidamente en cuenta su fuerte dependencia
respecto de restricciones y condicionamientos tanto domésticos como supranacionales.

En general, estos énfasis relativos coincidieron con lo que se ha dado en llamar la "primera" fase o
etapa de la reforma estatal, distinguiéndola de una "segunda" fase cuyas caracteristicas son
ciertamente diferentes.

Como en el caso de la sustitucion de importaciones, que tuvo su "etapa facil", existiria un simil en
la reforma del estado, en tanto pareceria que muchos paises estan completando la etapa mas
espectacular de este proceso pero, en ultima instancia, mas sencilla desde el punto de vista de su
implementacion y éxito relativo. Esta etapa -que podriamos denominar "quirdrgica”, por su rapidez
y radicalidad- se caracteriz6 por los rasgos antes sefialados: una aparente autonomia de los
Poderes Ejecutivos de los paises latinoamericanos para fijar nuevas fronteras funcionales con la
sociedad y reducir el tamafio e intervencién del estado nacional (Naim, 1996).

La etapa que aun no se ha iniciado en la mayoria de las experiencias nacionales es la "dificil", la
de "rehabilitacién" post-operatoria, la que esta implicita en los otros términos de las opciones
planteadas mas arriba, es decir, lograr un mejor estado (no s6lo mas chico), tecnoldgica y
culturalmente mas avanzado, contemplando el fortalecimiento de aquéllas instituciones y
programas que promuevan nuevos equilibrios en los planos de la redistribucion del ingreso y del
poder social, y priorizando ademas los necesarios cambios a introducir en las instancias
subnacionales, incluyendo especialmente los mecanismos de participacion ciudadana en esos
niveles.

El imperativo reduccionista que caracteriz6 la primera etapa de la reforma tuvo, obviamente, una

! AGn cuando pueda considerarse que un aparato estatal mas reducido es condicion necesaria y etapa previa para el
logro de un mejor estado.



intima relacién con la apertura externa, la liberalizacién econémica y la avasalladora instauracién
de una ortodoxia capitalista desconocida en la experiencia histérica mundial, procesos promovidos
compulsivamente en paises con muy diferente orientacion politica o ideoldgica. AlUn en casos
extremos, como en China Popular, la reforma estatal se plante6 como pieza central de la transicion
hacia una economia de mercado que, sin renunciar a los postulados ideolégicos del socialismo,
exigia la adopcion de lo que se denomind "Three Fixes" o "Triple Decision Principle": reducir el
contenido y alcances de la intervencion estatal; disminuir el nUmero de unidades organizativas y
contraer el tamafio de la dotacién de personal.

Con esta observacién, quiero marcar dos aspectos que parecen caracterizar a los actuales
proyectos de reforma del estado y los diferencian de experiencias previas. Primero, la dificultad
para distinguir donde termina la reforma econémica y donde empieza la reforma estatal; segundo,
la relativa independencia de esta Ultima respecto a la naturaleza de la organizacion social y politica
preexistente asi como, hasta cierto punto, respecto a las exigencias de la crisis fiscal.

Si se acepta el diagnéstico dominante, que observa a la hipertrofia del estado como principal
responsable de los serios desajustes producidos en el financiamiento del gasto publico, la
asociacion entre crisis fiscal y reforma estatal resulta obvia: los programas de ajuste estructural
aparecen como la respuesta técnicamente racional para recuperar los equilibrios
macroecondmicos perdidos.

Pero el hasta hace poco inconmovible edificio estatal no hubiera visto sacudidos sus cimientos si
su demolicién o replanteo fuera Gnicamente una respuesta al desequilibrio fiscal, por mas crénico
gue éste apareciera a los ojos de los decisores politicos. Después de todo, las guerras y crisis
econdmicas del pasado solo dieron lugar a mas y no a menos estado, como lo ilustran
particularmente las politicas keynesianas adoptadas luego de la Gran Depresion o los crecientes
umbrales de gasto publico -inflexibles a la baja- alcanzados por estados beligerantes luego de una
guerra (Peacock y Wiseman, 1961). Ademas, muchas de las experiencias actuales de reforma
estatal tienen lugar en el contexto de economias prosperas, donde la crisis fiscal no parece ser el
factor determinante ni el ajuste ortodoxo una politica que deba ser aplicada a rajatabla. En paises
tan contrastantes como Nueva Zelanda, Chile o la Republica Checa, por citar s6lo algunos
ejemplos, la fuerza motora de los procesos de reforma estatal parece haberse originado mucho
mas centralmente en las necesidades de insercion exitosa dentro de un nuevo orden capitalista
globalizado.

En estos casos, puede afirmarse que la reforma del estado aparece como un complemento
indispensable de una transformacion en el plano de la organizacion social y econdémica, que resulta
mucho més significativa y le otorga sentido. Se trata, en el fondo, de un profundo replanteo del rol y
la agenda del estado, asi como de sus relaciones con la sociedad civil.

Sobre roles y agendas

A pesar de su creciente descrédito y del virtual desmantelamiento a que lo ha sometido la
embestida neo-conservadora, el estado sigue siendo la maxima instancia de articulacion social.
Utopias extremas, como el anarquismo, el comunismo o el ultra-liberalismo, jamas se han visto
concretadas histéricamente bajo la forma de sociedades plenamente desestatizadas.

Sin embargo, los cambios producidos en los ultimos afios en el papel del estado han sido
vertiginosos y radicales. Por lo menos, han sido mucho mas veloces que el ritmo demostrado por la



investigacion académica para registrarlos y evaluar sus consecuencias sociales.

En un trabajo previo planteé que esos cambios encubren, en realidad, transformaciones mucho
mas profundas, que trascienden la esfera estatal y abarcan al conjunto de la sociedad. Para decirlo
en pocas palabras, la reforma del estado y de su rol entrafia, también, una reforma de la sociedad
civil. O, para ser mas precisos, una redefinicion de las reglas de juego que gobiernan las relaciones
entre ambas esferas (Oszlak, 1994). Una reflexion mas profunda sobre este punto me llevan ahora
a replantearlo: tal como lo formula mi hipétesis central, quizds no se trate de un cambio de reglas
sino mas bien de jugadores, estrategias y resultados del juego.

La mas visible de estas reglas que gobiernan las relaciones estado-sociedad -y la que mayor
atencion ha recibido en los trabajos sobre la reforma del estado- es la relativa al esquema de
division social del trabajo. Si hay algun fenémeno que captura de inmediato la atencion del
observador de estos procesos, es la radical modificacion producida en pocos afios en la
responsabilidad asumida por los estados subnacionales y el sector privado en la produccién de
bienes y servicios de los que antes se ocupaba el estado nacional.

Este fendbmeno -que he caracterizado en términos de "nuevas fronteras" trazadas entre los
dominios legitimos de la sociedad y el estado nacional- (Oszlak, 1994), ha encandilado a los
académicos y analistas politicos, al punto de que la reforma del estado ha tendido a menudo a ser
confundida con la privatizacién, la descentralizacién, la desregulacién o la jibarizacién de su
aparato institucional, medidas que solo instrumentan este desplazamiento fronterizo y el
consiguiente nuevo "tratado de limites" entre sociedad y estado.

En el referido trabajo, sostuve que para una interpretacion mas acabada de las transformaciones
gue se estan produciendo, convendria observar las interacciones estado-sociedad en términos de
una triple relacion, que tome en cuenta los tres tipos de vinculos a través de los cuales, en ultima
instancia, se dirimen los contenidos de la agenda social vigente y las formas de resolucién de las
cuestiones que la integran (Oszlak y O'Donnell, 1976). Estas relaciones apuntan a decidir cdmo se
distribuyen, entre ambas instancias, la gestion de lo publico, los recursos de poder y el excedente
social.

El foco central de este articulo es profundizar el analisis de estos tres planos de la interaccion entre
estado y sociedad, mostrando a la vez sus conexiones reciprocas y su vinculacién con las
caracteristicas del modelo de organizacion econémica y reproduccion social que subyace a esos
procesos. Sobre esa base, se apunta a construir un modelo analitico, con pretensiones
explicativas, que permita observar e interpretar, desde un nuevo angulo, la légica global en la que
parecen inscribirse los actuales procesos de reforma del estado y deducir, a partir de alli, los
patrones que se estan configurando en las relaciones estado-sociedad.

Para comenzar a desbrozar el tema, plantearé una afirmacion categorica: el estado es lo que
hace. Su naturaleza puede inferirse a partir de sus acciones. Estas se ejecutan necesariamente a
través de un aparato institucional, cuya configuracion y patrén de asignacion de recursos le
confieren una determinada identidad. Esta simple observacién bastaria para sostener la afirmacion
efectuada, si no dejara pendiente un interrogante previo: qué hace que el estado haga lo que
hace?

La pregunta evoca de inmediato -no casualmente- la cuestion de la razon de ser misma del estado.
Ya no se trata solo del problema de su identidad sino también de su esencia, de su "necesariedad"



y de su rol en la trama de relaciones sociales. Se afirma con frecuencia que la reforma del estado
conlleva la transformacion de su papel. La afirmacion es casi tautologica porque si la reforma es
real, el estado ya habra asumido -en ese mismo proceso- un papel diferente.

Sin embargo, en un sentido primitivo, genético, podria sostenerse que el rol del estado no cambia
porque, de lo contrario, estaria negando su esencia. En efecto, si definimos al estado como la
principal instancia de articulacion de relaciones sociales y estas relaciones se corresponden con un
determinado patrén de organizacién y control social -el orden capitalista- cuya vigencia y
reproduccion el estado contribuye a garantizar, los supuestos cambios de roles serian,
simplemente, adaptaciones funcionales conducentes a reafirmar ese papel primigenio. Qué es lo
gue cambia entonces?

Para responder a esta pregunta recurriré a una breve disgresion historica. El surgimiento del
estado nacional como forma de dominacion, ha estado identificado con la aparicion y desarrollo del
sistema capitalista. Su formacién ha sido parte constitutiva de un proceso de construccion social
caracterizado -entre otros atributos- por la delimitacién de un espacio territorial, el establecimiento
de relaciones de produccion e intercambio, la conformacion de clases sociales y el desarrollo de
sentimientos de pertenencia y destino comuan que dieron contenido simbdlico a la idea de nacion
(Oszlak, 1982, 1997).

Por lo tanto, la formacion del estado es un aspecto del proceso de definicion y construccién de los
diferentes planos y componentes que estructuran la vida social organizada. En conjunto, estos
planos conforman un cierto orden cuya especificidad depende de circunstancias histéricas
complejas.

Sin embargo, este orden social no es simplemente el reflejo o resultado de la yuxtaposicién de
elementos que confluyen histéricamente y se engarzan de manera univoca. Por el contrario, el
patrén resultante depende también de los problemas y desafios que el propio proceso de
construccion social encuentra en su desarrollo histérico, asi como de las posiciones adoptadas y
recursos movilizados por los diferentes actores -incluido el propio estado- para resolverlos. Estos
problemas y desafios son parte de la cambiante agenda del estado nacional.

La agenda estatal representa el "espacio problematico" de una sociedad, el conjunto de cuestiones
no resueltas que afectan a uno o mas de sus sectores -0 a la totalidad de los mismos-y que, por lo
tanto, constituyen el objeto de la accién del estado, su dominio funcional. Las politicas que éste
adopta son, en el fondo, tomas de posicidn de sus representantes e instituciones frente a las
diversas opciones de resolucion que esas cuestiones vigentes admiten tedrica, politica o
materialmente. La vigencia de esas cuestiones, es decir, su continuada presencia en la agenda,
revela la existencia de tensiones sociales, de conflictos no resueltos y de actores movilizados en
torno a la busqueda de soluciones que expresen sus particulares intereses y valores.

De aqui se desprende la inherente conflictividad del proceso de resolucion de cuestiones sociales y
de la agenda que las contiene. El rol del estado en cada momento histérico podria concebirse
como una expresion politico-ideoldgica de esa agenda vigente. Seria, en cierto modo, una
decantacion de las politicas o0 tomas de posicion predominantes y de su consecuencia: la
conformacion de un aparato institucional orientado a resolver las cuestiones en el sentido elegido,
poniendo en juego para ello los diversos recursos de poder que en cada momento esta en
condiciones de movilizar.



Colocados en este plano de andlisis, ese rol estatal congénito y trascendente, puede expresarse
en términos de unas pocas cuestiones constitutivas de la agenda que aluden, basicamente, a los
problemas de reproduccion de un orden social en el cual puedan desarrollarse las fuerzas
productivas. En el siglo pasado, estas cuestiones se sintetizaron en la férmula "Orden y Progreso".
Ya en este siglo y transformada en tension permanente de la expansion del capitalismo, esta
férmula fue sucesivamente rebautizada "seguridad y desarrollo”, "estabilidad y crecimiento”,
"gobernabilidad y productividad" o, en su versidn argentina actual, "ajuste y revolucion productiva".

Asi como en el siglo 19 era preciso generar condiciones de "orden" bajo las cuales pudiera
prosperar la actividad econdmica, la consigna actual tiene caracteristicas similares: demostrar,
mediante una serie de decisiones genéricamente denominadas "ajuste”, que se esta apuntando a
crear un horizonte de previsibilidad, de permanencia de ciertas reglas del juego, que
supuestamente deberian inducir a los agentes econdmicos a realizar la "revolucién productiva”.

Obviamente, la agenda no se agota en estas dos grandes cuestiones. Una tercera, surgida e
instalada firmemente en la escena publica a fines del siglo pasado, fue la "cuestién social", es
decir, los conflictos alrededor de la equitativa distribucion del ingreso, la riqueza y las
oportunidades, suscitados a raiz de las tensiones y contradicciones sociales generadas por el
orden capitalista que se iba conformando. Para afrontarla e intentar resolver sus aspectos mas
criticos, el estado nacional asumié nuevas responsabilidades, que gradualmente se fueron
formalizando juridicamente y cristalizando institucionalmente, a través de sucesivas adiciones al
aparato burocratico existente.

Esta nueva manifestacion del rol estatal en la morigeracion del conflicto social, se tradujo en
programas y politicas que apuntaron -entre otros objetivos- a la reduccién de la pobreza, al logro
de mejores condiciones de trabajo y negociacion laboral, en fin, a la preservacion de la salud, la
institucion de regimenes de prevision social o la extensién de la educacion a las capas mas
desposeidas de la poblacién, acciones que fueron definiendo los rasgos caracteristicos del
denominado Estado de Bienestar.

Por cierto, la adicion de esta tercera cuestion tampoco agota la agenda. Pero en todo caso, podria
argumentar con cierto fundamento que en las cuestiones del orden o gobernabilidad de la
sociedad, del desarrollo de las fuerzas productivas y de la reduccién de las desigualdades sociales,
se concentra una abrumadora proporcion de la agenda problematica del estado. Todas ellas
generan necesidades y opciones para su intervencion pero, paradojicamente, también originan
presiones para que la responsabilidad de resolver esas cuestiones sea transferida a otras
instancias y actores sociales... 0 a las fuerzas del mercado.

Por ejemplo, para bajar a tierra estas abstractas reflexiones, la reclusion de delincuentes o el
control del estacionamiento de vehiculos en la via pablica -gestiones vinculadas principalmente con
el mantenimiento del "orden"- han sido ejercidas tradicionalmente por el estado, pero las
experiencias de gestion privada en este area (generalmente, bajo contratos de concesién de
servicios) se estan extendiendo. Otras funciones que el estado ejercié extensamente, como el
control de precios, de la paridad cambiaria o de la inversién extranjera, han sido gradualmente
confiadas a la mano invisible del mercado.

En lo relativo a la promocién del desarrollo, el preponderante papel cumplido por el estado como
productor de bienes y servicios, como responsable principal del avance cientifico y tecnolégico,
como regulador del mercado laboral, como constructor de la infraestructura material de los paises
0, incluso, como interventor en el comercio exterior, ha dado paso a un creciente abandono de sus



funciones reguladoras y empresarias, posicion que ha tendido a favorecer al gran capital privado,
nacional y transnacional.

Por dltimo, también las funciones relativas al bienestar (salud, educacién, previsién social,
vivienda) han sido practicamente abandonadas por el estado nacional en cuanto a su rol como
productor directo de bienes y servicios en estas areas, las que han sido asumidas por los estados
subnacionales, la empresa privada y las ONGs.

En consecuencia, la agenda de cuestiones socialmente problematizadas y el papel del estado
nacional en su resolucién, han sufrido una profunda mutacién cuantitativa y cualitativa. Mi
argumento central es que este proceso debe interpretarse no solo en términos funcionales -es
decir, "de qué debe ocuparse el estado nacional”- sino también desde la perspectiva de "quién
decide de qué hay que ocuparse" y "cuanto le cuesta a quién".

Latriple relacién estado-sociedad

Este planteo propone, en definitiva, observar a las relaciones estado-sociedad en tres planos
diferentes: en el funcional o de la division social del trabajo; en el material o de la distribucion del
excedente social; y en el de ladominacion o de la correlacién de poder. En la Figura 1 se observa
gue la agenda del estado se ve modificada por los procesos que tienen lugar en cada uno de estos
planos, asi como por los que vinculan a los mismos entre si. En cada plano se intenta representar
las relaciones estado-sociedad en términos de esferas funcionales, fiscales y de poder, que tienen
un ambito propio (estatal o social) y una zona compartida.?

En el caso de las relaciones funcionales, ambas esferas tienen responsabilidades exclusivas pero
también comparten un ambito de intervencién comun (v.g. servicios educativos, de transporte, de
investigacion y desarrollo) representado en la zona compartida (grisada) que exige, por parte del
estado, no sélo la prestaciéon de los servicios a su cargo sino también -segun los casos- diversas
formas de regulacion y promocion de la actividad privada.

En el plano fiscal y redistributivo, cada esfera participa en la distribucion del excedente social pero
la zona de superposicion expresa la masa de recursos que el estado nacional extrae de la
sociedad y devuelve a la misma a traves de gastos, transferencias o inversiones que favorecen a
determinados sectores, cumpliendo un papel redistributivo.

Por dltimo, en las relaciones de dominacion, también se representan simbélicamente los recursos
de poder que pueden movilizar el estado y la sociedad, distinguiéndose una zona comdn que
pretende expresar el espacio de legitimimacion del poder por parte de la sociedad y que, en tanto
se mantiene, puede considerarse como recurso de poder del estado.

2 Corresponde aclarar que la esfera estatal, en todos los casos, abarca exclusivamente al estado nacional. Por razones
de simplificacion gréfica, las instancias estatales subnacionales se han incluido globalmente en la esfera de la sociedad.
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Asimismo, la Figura 1 y 2 destacan una dimension externa al espacio nacional, en la que
corresponderia incluir a las variables del contexto internacional que inciden sobre las relaciones
dentro de, y entre, los tres planos considerados, afectando en ultima instancia los contenidos de la
agenda de cuestiones socialmente problematizadas. Me refiero, fundamentalmente, a los impactos
de la globalizacion, la internacionalizacion del estado y la integracion regional, asi como a los
actores institucionales que operan en ese ambito supranacional, desencadenando procesos que
inciden sobre la distribucion del poder, los recursos materiales y la gestion publica de los paises.
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Si bien las relaciones en cada uno de estos planos estan gobernadas por reglas de juego propias,
mi argumento central es que esas reglas estan subordinadas, a su vez, o otras de orden superior,
gue resultan de los vinculos que se establecen entre los tres planos considerados.

Tal vez la mas antigua de estas reglas de orden superior, que se retrotrae a los papers de El
Federalista, es la clasica "no taxation without representation”, en obvia alusion al vinculo entre el
plano material y el plano de las relaciones de poder entre estado y sociedad. En términos mas
pedestres, equivaldria a decir: "me niego a pagar impuestos si no se me otorga, previamente, el
poder de designar a mis representantes”, principal recurso de poder ciudadano en el plano politico.
Pero a su vez, esta regla supone su reciproca: "no power without taxation", ya que en la potestad
fiscal reside uno de los pilares del poder del estado, y ese poder no se adquiere jamas sin recursos
tributarios.

Podriamos extender este razonamiento a las relaciones reciprocas entre los otros dos planos. Por
ejemplo, laregla basica en la relacién entre los planos funcional y material (o fiscal) seria, si se me
permite continuar utilizando la austera forma de expresién inglesa, "no taxation without delivery", o
sea, "también me niego a pagar impuestos si no recibo a cambio bienes y servicios medianamente
satisfactorios". La reciproca "no delivery without taxation" también seria cierta, ya que mal podria el
estado entregar esos bienes y servicios sin obtener los recursos materiales para ello.

De igual manera, en las vinculaciones entre los planos funcional y de poder, podria plantearse otro



par de reglas de juego: "no legitimacy without delivery", pero a la vez, "no delivery without power".
Es decir, la legitimidad del estado, fuente en parte de un poder que en ultima instancia deriva de la
sociedad, dependerd en buena medida de la magnitud y calidad de los bienes y servicios que
preste, pero éstos no podran generarse si el estado no dispone del poder y la capacidad
institucional necesarios.

La Figura 1 intenta representar estas relaciones. Si bien las reglas subyacentes son relativamente
estables y marcan las caracteristicas basicas del juego entablado entre actores sociales y
estatales, el desarrollo de las partidas en cada momento histérico y los resultados en cada uno de
los planos de la relacién son inciertos, aunque -y éste es mi argumento- esos resultados seran
mutuamente determinantes. Esta afirmacion requiere algunas aclaraciones.

En el plano funcional, la legitimidad del papel cumplido histéricamente por el estado ha sido
sometida a un profundo cuestionamiento. La frontera que separa los dominios funcionales del
estado y la sociedad se ha corrido, achicando los @mbitos aceptados de intervencion estatal. La
division del trabajo entre una y otra esfera fija hoy limites mucho mas estrechos a lo que el estado
puede y debe hacer.

Desde su particular concepcion ideoldgica, el discurso conservador justifica este nuevo "tratado de
limites" en términos puramente funcionales: se trata de que "la sociedad" recupere la iniciativa
frente a un aparato estatal parasitario e ineficiente, asumiendo o reasumiendo tareas que en su
momento le fueran expropiadas por el estado intervencionista.

Obsérvese que, en esta perspectiva, los alcances de la relaciébn entre estado y sociedad se
reducen a un problema de fijar nuevas reglas de juego entre ambos, a partir de un analisis
"técnico" centrado en la eficacia y eficiencia relativas de uno u otra en la gestion social. Dejemos
de lado la ficcidn de este supuesto nuevo protagonismo que estaria asumiendo "la sociedad",
supuesta heredera de franjas de accion estatal privatizadas. Bien sabemos que los verdaderos
"derecho habientes" son los grupos economicos mas poderosos y que, lejos de conducir a una
gestion mas democratica de la cosa publica, el reparto de la sucesién tiende a crear un verdadero
estado privado.®

El punto que vale la pena destacar es que, en este replanteo del juego, los otros dos planos de la
relacion -el material y el de poder- también sufren profundas alteraciones. En efecto, la divisién del
trabajo entre estado y sociedad (es decir, quién gestiona qué) presupone una relacién antecedente
y otra consecuente. La primera de ellas es, simplemente, la particular relacion de poder existente
entre ambos. Es evidente que la decision de minimizar al estado no responde Unicamente a las
exigencias técnicas de su crisis fiscal, sino especialmente a la nueva correlacion de fuerzas que se
ha establecido entre los grupos econdémicos altamente concentrados y los representantes
estatales, en un marco de creciente globalizacién de las relaciones econdmicas y politicas.

La relacidon consecuente se vincula con la distribucién del excedente econémico, a través de las
vinculaciones fiscales existente entre estado y sociedad. Si el estado cede parcelas de su dominio

*El concepto de "sociedad civil" ha sufrido en afios recientes nuevas interpretaciones y alcances. Los autores tienden a
coincidir en que es preciso distinguir, dentro de la sociedad, al menos cuatro sectores: el coercitivo o sector publico
estatal; el lucrativo, que coincide genéricamente con el mercado; el voluntario o no lucrativo, al que puede
denominarse mas propiamente sociedad civil y el del hogar, constituido por la familia y el vecindario. Véase lichman,
1997.
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funcional a ciertos gestores privados o a instancias subnacionales, renuncia simultineamente a su
pretension de obtener de la sociedad los recursos que se requeririan para mantener las
respectivas funciones dentro del &mbito estatal. En otras palabras, a una menor intervencion
correspondera una menor participacion en el excedente, tanto para sostener el funcionamiento del
aparato institucional del estado nacional, como para cumplir una funcion redistributiva a la que ha
renunciado de antemano por la simultdnea vigencia de una nueva concepcién sobre las
responsabilidades estatales y sociales en la gestién de lo publico y de una nueva correlacién de
fuerzas.

Planteado asi el juego, el resultado es previsible, aunque no inevitable: una menor presencia del
estado en la gestién de los asuntos sociales, unida a una menor capacidad de extraccion y
asignacion de recursos, tenderian a debilitar alin mas su posicion de poder frente a los sectores
economicamente dominantes de la sociedad.

El cuadro resulta ain mas complejo cuando se considera que este conjunto de relaciones, a su
vez, se ve crecientemente condicionado por los procesos de globalizacion, integracién econdmica
e internacionalizacion del estado, cuya influencia en cada uno de los planos analizados no puede
minimizarse. Tanto el poder para definir las cuestiones que integraran la agenda estatal, los
esquemas adoptados para gestionarla y las posibilidades de obtener y asignar los recursos
necesarios para resolver las cuestiones que la integran, se hallan fuertemente influenciados por
decisiones y acciones adoptadas por multiples actores supranacionales, se trate de gobiernos
extranjeros, medios de comunicacion, organismos de financiamiento externo, inversores,
terroristas, narcotraficantes, instancias regionales o mundiales para la compatibilizacion de
politicas econdmicas, de cooperacion, de defensa, etc.

Luego de esta presentacion general de las reglas de juego basicas, propongo internarmos en cada
uno de los planos de la relacion estado-sociedad, a fin de analizar con mayor profundidad la
naturaleza del juego entablado a través de la aplicacién reciente de esas reglas y los cambios
producidos en consecuencia.

Las relaciones funcionales

Consideremos la primera cuestion: de qué debe ocuparse el estado nacional? Desde su
constitucién como suprema instancia de articulacién social, la fijacion de los contenidos y alcances
de su rol ha sido tanto resultado de actos relativamente autbnomos como de influencias ejercidas
por diversas clientelas que circunstancial o permanentemente han controlado o tenido acceso
privilegiado a sus mecanismos de decision, incluyendo a la propia burocracia estatal vista como
cliente.* En algunos casos, las apropiaciones funcionales han sido excluyentes -como ocurre con
las relaciones exteriores o la administracién de justicia-, en que por consideraciones éticas,
politicas o de otra indole, no resulta aceptable que otro agente social -privado o publico- ejerza
tales funciones.

En otros casos, el estado nacional ha terminado compartiendo con otros actores (empresas
privadas, ONGs, gobiernos locales) la responsabilidad de producir bienes o prestar servicios (como

* En Oszlak (1977), he distinguido al respecto entre los roles "infraestructural”, "clientelistico" y "sectorial" para referirme a
los intereses representados en el ejercicio de cada rol.

11



en las areas de transporte, educacion o salud), entrando inclusive a veces en situaciones de
competencia.

Finalmente, en ciertas areas el estado nacional se ha abstenido de intervenir, aln en presencia de
un interés general (v.g. en servicios de elevacion portuaria, explotacion de mataderos, recoleccion
de residuos, administracibn de cementerios), por considerar que la empresa privada o los
municipios, por ejemplo, se hallan en mejores condiciones de proporcionar estos servicios.

No ha existido una "regla de oro" para decidir los alcances de estas diversas formas de
intervencion. Dependiendo del peso relativo de factores ideoldgicos, fallas de mercado, capturas
burocraticas, debilidad de los estados subnacionales o de otros actores sociales relevantes (como,
por ejemplo, la inexistencia de una burguesia nacional), los estados nacionales tendieron a cubrir
ambitos de actuacién mas o menos extensos. Sin embargo, una caracteristica casi universal de
estos procesos de delimitacién funcional -y, por lo tanto, de definicion de su rol frente a la
sociedad- ha sido su continua expansién. En ese contexto, las reformas del estado fueron,
tradicionalmente, bisquedas de mayor eficiencia en la gestion de campos de intervencion estatal
cuya legitimidad normalmente no se cuestionaba.

En cambio, la principal diferencia de las reformas iniciadas en la segunda mitad de los 80's,
respecto de las llevadas a cabo en el pasado, es que implicaron una reversion del ciclo histérico de
expansion permanente de su aparato institucional. Por primera vez, se plantea no s6lo una mayor
eficiencia en la asignacion del gasto publico, sino una verdadera demolicion del estado.

La crisis de la deuda fue, sin duda, el detonante de las reformas. Pero el clima ideolégico que se
venia instalando en el mundo y que se consolidé a partir de la caida del Muro de Berlin, prepararon
el terreno para que las politicas de ajuste incluyeran, centralmente, el recorte de un aparato estatal
gue habia crecido mas alla de las posibilidades de sustentacion por parte de sociedades en crisis.

En el plano funcional se plantearon, de hecho, dos tipos de reformas muy diferentes. La primera,
como ya comentara, fue quirdrgica. La segunda se propone como de "rehabilitacién y
fortalecimiento”. La primera elimind partes completas del organismo estatal, sea directamente a
través de la venta de empresas o la transferencia de servicios, o indirectamente mediante la
eliminacion de regulaciones que hasta entonces demandaban una densa trama institucional para
su administracion. En Argentina y otros paises de América Latina -como Chile, Colombia y Bolivia-
fue relativamente facil, en términos del grado de oposicion hallado para su ejecucion. En otros
casos, como en Uruguay y Brasil, los avances fueron mucho mas dificultosos debido a la oposicion
enfrentada.

En el caso argentino, el estado nacional se ha desprendido a la fecha de la totalidad de las
empresas productoras de bienes o prestadoras de servicios. Sin embargo, muchas privatizaciones
se llevaron a cabo de manera inconsulta, sin estudios previos y obviando los pasos que aconsejan
las mejores practicas en este campo.® La venta indiscriminada de empresas, a menudo en
condiciones ruinosas, despertaron serias sospechas de corrupcion.

Las principales privatizaciones concretadas en los primeros afios, acordaron condiciones
excesivamente ventajosas a los concesionarios, sea en materia de tarifas, plazos de la concesion,

® Es el caso de Nueva Zelanda, donde la privatizaciéon fue precedida por los procesos de comercializacion y

corporativizacion, antes de proceder a la privatizacion.
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precio de la operacion, condiciones de pago, etc. En cambio, tanto en la experiencia internacional
como en los casos verificados mas recientemente en la Argentina, las privatizaciones mas exitosas
apelan alos mercados de capitales y la colocacion de acciones en condiciones mas transparentes.

Sin pretender un analisis exhaustivo de estos procesos -que excede el alcance del presente
trabajo- quisiera marcar algunas consecuencias de la privatizacion, particularmente en el caso
argentino, que pueden ilustrar algunas de las hipétesis exploradas en el trabajo.

Se ha sefalado, por ejemplo, que los procesos de privatizacion no fueron neutros respecto de la
organizacién econémica preexistente. En el caso argentino, la adquisicién de activos del sector
publico se produjo en el curso de muy pocos afios y movilizo capitales considerables, generando
un fenémeno de crowding out de los proyectos de inversién en el resto del aparato productivo. Katz
(1993) sugiere que por esta razon, su costo de oportunidad en términos de crecimiento industrial y
capacidad exportadora estuvo lejos de ser nulo.

Por otra parte, la experiencia en este campo durante la tltima década, revela que la privatizacion
no se ha reducido a la simple venta o transferencia de empresas publicas al sector privado. El
fendémeno ha sido mucho mas abarcativo y alcanzado aspectos mas sutiles, menos evidentes. Esta
idea ha sido adecuadamente planteada por Feigenbaum y Hening (1994), quienes denominan
privatizacion sistémica a aquélla que apunta a reconfigurar la sociedad en su conjunto, alterando
las instituciones y los intereses econdémicos y politicos. Las privatizaciones sistémicas tratan de 1)
disminuir las expectativas de la sociedad en relacion con las responsabilidades del estado; 2)
reducir el mantenimiento y apoyo de la infraestructura por parte del sector publico y 3) transformar
el mosaico de grupos de interés para hacerlo menos proclive a apoyar el crecimiento del aparato
del estado.

Entre otras cosas, la privatizacién sistémica involucra "un cambio en los valores, cultura y
expectativas sobre la actividad publica" (Feigenbaum y Hening, 1994). Resulta en una expansion
de la esfera de las actividades consideradas personales y privadas y un achicamiento de la esfera
de actividades consideradas como areas legitimas del dominio y la intervencién puablica. A esto se
refiere, por ejemplo, la tan mentada nocion de "reinvencién del gobierno”, una revisién radical de la
organizacion y practicas gubernamentales, que acompafie los cambios en las necesidades y
expectativas de la gente acerca de lo que el gobierno debe hacer y como debe hacerlo (Gore,
1995).

La privatizacion, de este modo, produce la deslegitimacion del sector publico, socavando también
su poder relativo en el juego global de las relaciones de fuerza. La politica de privatizaciones
aparece, desde esta éptica, como el mecanismo mediante el cual el estado se auto-deslegitima,
permitiendo que los estratos privilegiados extiendan su hegemonia cultural. Esta modalidad
constituye lo que Feigenbaum y Hening llaman "desplazamiento perceptual.

La privatizacién también implica una reestructuracion irreversible de los acuerdos institucionales de
la sociedad (legales, politicos y econdmicos), desplazando la confianza publica hacia soluciones
privadas u orientadas al mercado. El efecto es la reasignacion institucional de las
responsabilidades y la reorientacién de los procesos basicos de decisidn hacia el ambito privado.
Este "desplazamiento institucional” tiene como correlato una transferencia de los mecanismos de
control social de la burocracia y las estructuras politicas a las fuerzas de mercado, menos
transparentes y responsables. Al aumentar el peso econdmico y politico de ciertos actores en
detrimento de otros, estas formas de "privatizacion" tienden asimismo a producir un
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"desplazamiento de poder".

Corresponde aclarar, sin embargo, que no se trata de fendmenos enteramente novedosos. La
dindmica del estado ha estado histéricamente ligada a, e interpenetrada con, los procesos de
transformacion social. Lo que se advierte en la actual coyuntura es la exacerbacion de estas
mutuas determinaciones, con considerables consecuencias sobre la fisonomia que en este
proceso van adquiriendo tanto la sociedad como el estado.

Por ejemplo, los procesos de privatizacion han tendido a engendrar nuevos actores con peso
politico considerable, desplazando a otros que exhibieron importantes cuotas de poder en el
pasado. Algo de esto ha ocurrido, por ejemplo, en los paises de Europa del Este, con la nueva
clase empresaria surgida de los ex-ejecutivos de las empresas publicas ahora privatizadas, la
venta de activos nacionales a extranjeros, o incluso a empresas estatales fordneas (como sucede
frecuentemente en América Latina) o simplemente el refuerzo de la posicion competitiva de
algunos grupos en relacién con otros en la misma sociedad, que como resultado de la privatizacion
puede tornarse definitiva.

También los procesos de descentralizacién han sido polémicos y sélo en pocos paises se han
consumado plenamente, ain cuando no hayan resuelto los problemas que pretendia resolverse
con la transferencia. Casi en ningln caso esos procesos fueron precedidos por serios estudios
economicos ni de evaluaciones profundas sobre la capacidad de gestién disponible en las
localidades para asumir estas nuevas responsabilidades. Es bien sabido que tanto la teoria
economica como el public management disponen de herramientas de analisis que permiten
determinar bajo qué condiciones pueden optimizarse estos procesos de transferencia.®

En América Latina, la tendencia hacia la descentralizacion, acelerada por la dinamica politica de la
democratizacién, ha tendido a empeorar la crisis organizativa del sector publico. Si bien los niveles
subnacionales tienen, potencialmente, mejores posibilidades de gestion eficaz (Streeten, 1992), en
la préactica ello se ha verificado en pocos casos. Es probable que a largo plazo, la
descentralizacién politica y administrativa constituya la Ginica opcidn para mejorar ciertos servicios
publicos que deberian ser mejor administrados y controlados a nivel local. Sin embargo, a corto
plazo, el proceso descentralizador ha conducido a menudo a un peor desempefio del sector
publico. Las decisiones improvisadas de transferencia de servicios y las presiones politicas,
sobrecargaron repentinamente a los gobiernos locales y estatales con tareas para las que no
estaban capacitados o no podian asumir plenamente (Naim, 1995).

® Por ejemplo, la existencia o no de efectos derrame determina la distribucién de funciones, y consecuente provision de

bienes publicos, entre los diferentes niveles de gobierno. El principio general es que cuanto mayor sean las
externalidades regionales y menos exclusivo sea el consumo del servicio en cuestion, mas alto sera el nivel de gobierno
gue tendrd a su cargo su provision (Porto y Sanguinetti, 1993). Rara vez se han tenido en cuenta este tipo de criterios al
decidirse la descentralizacion de un servicio.
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La descentralizacion, por otra parte, ha creado la ilusiébn de que la burocracia estatal se ha
reducido. Sumados sus efectos a los de la privatizacion, la desregulacion y la tercerizacion de
servicios, es evidente que el tamarfio de la dotacion del estado nacional se ha reducido.’ Pero junto
con ello, las burocracias subnacionales han visto abultadas sus dotaciones a extremos que no se
compadecen con el volumen de los servicios transferidos. En 1950 habia en la Argentina algo mas
de tres funcionarios publicos nacionales cada 100 habitantes, mientras que las dotaciones
provinciales registraban alrededor de 1,25 funcionarios cada 100 habitantes. Hoy el gobierno
nacional vio reducida su dotacion de 900.000 a 294.000 empleados publicos, con lo que su
relacion con la poblacion es menor a 1. En cambio, las provincias vieron crecer su burocracia a
valores de entre 3 y 20 funcionarios cada 100 habitantes. En resumen, considerando todos los
niveles de gobierno, la proporcion de funcionarios publicos respecto de la poblacion total ha
crecido significativamente, con lo cual se desvanece la ilusion reduccionista.

En el caso de las privatizaciones, las dotaciones se vieron menguadas por lo general antes de las
transferencias (sobre todo, por la via de jubilaciones anticipadas y retiros voluntarios), en tanto
estudios recientes revelan que al cabo de unos pocos afios, las empresas privatizadas continuaron
reduciendo el tamafio de sus dotaciones.

Los procesos de descentralizacion, privatizacion y desregulacion han replanteado la pregunta
sobre "de qué debe ocuparse el estado nacional”, aunque la misma se ha formulado casi siempre
desde el punto de vista "de lo que no debe hacer" y no desde lo que le resulta indelegable.
Practicamente en cada uno de los dmbitos en que el estado nacional se ha desprendido de
funciones de produccién o prestacién directa, es necesario que asuma otras responsabilidades,
generadas precisamente por esa renuncia funcional. Asi como la opcion centralizacion-
descentralizacion no es polar sino una férmula mixta, con opciones a lo largo de un continuo,
tampoco la privatizacion o la desregulacion implican un desentendimiento definitivo de toda
responsabilidad de gestion.

En el caso de la descentralizacion, el estado nacional no debe renunciar a ciertas funciones tales
como velar por la consistencia normativa del marco juridico vigente, analizar y evaluar la relacion
costo-efectividad de los servicios publicos prestados por los gobiernos locales, monitorear los
efectos redistributivos de la transferencia o ejercer firmemente la conduccién macroeconémica
resolviendo los desequilibrios resultantes de los procesos de descentralizacion (Kjellberg, 1994).

Bresser Pereira (1995) ha distinguido licidamente los diferentes roles que corresponden al estado
nacional y a otros actores sociales en la gestion publica. Considera este autor que la regulacion e
intervencion estatal siguen siendo necesarias en las areas de educacion, salud, cultura, desarrollo
tecnolégico, inversion en infraestructura, planteando que las mismas no sélo deben tender a
compensar los desequilibrios distributivos provocados por el mercado globalizado, sino
principalmente a capacitar a los agentes econémicos para competir a nivel mundial (Bresser
Pereira,1996).

" Enla Figura 2 se muestran las tendencias y mecanismos fundamentales a través de los cuales se producen las

actuales transformaciones en las relaciones estado-sociedad. Como podra apreciarse, a las transferencias de funciones
hacia los niveles subnacionales y la sociedad, se agregan los efectos de la insercién internacional, que tiende a reducir la
capacidad de decision autonoma del estado nacional.
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De todos modos, existen sectores en los que, alin renunciando el estado a la produccion directa de
bienes y servicios, debe continuar ejerciendo una funcion reguladora. Por ejemplo, la energia, el
transporte, las telecomunicaciones o el sistema financiero deben someterse siempre a alguna
forma de regulacién. La importancia social de tales actividades, el interés publico involucrado, la
asimetria de posiciones entre empresas y usuarios, la dificultad de crear un mercado plenamente
abierto y transparente, las limitaciones técnicas y otros factores asi lo exigen (Arifio Ortiz, 1995).

En este sentido, la decision de privatizar o descentralizar no debe verse simplemente como un acto
unilateral y univoco, sino como el disparador de un proceso simétrico de creacion de nuevos roles
gue estatizan o centralizan otras funciones de regulacién econémica o politico-administrativa, o de
coordinacion y compatibilizacion de politicas publicas. En la preservacion de este rol regulador (de
re-regulacion o re-centralizaciéon, como también se lo denomina), el estado no debe limitarse a
ejercer un "rol arbitral". Asi como resulta desaconsejable retornar al "estado nifiera", tampoco es
aceptable una sociedad desestatizada. La desregulacion estatal no debe significar desproteccion
social (Moharir, 1993).

La regulacion debe tender a compensar imperfecciones del mercado o suplir la inexistencia de
éste, tratando de crear condiciones lo mas semejantes posibles a las de mercado para facilitar la
operacion de las empresas respectivas, proteger e informar a los consumidores, reglamentar las
tarifas y la calidad de los servicios. La regulacion debe emitir sefiales e incentivos correctos que
promuevan la eficiente asignacion de los recursos. Como sefiala Lahera, una adecuada regulacion
restringe al minimo o elimina la discrecionalidad, particularmente en cuanto a la fijacion de precios;
en cambio, establece mecanismos automaticos que aumentan la flexibilidad y la eficacia de las
normas. El papel indelegable del sector publico es supervigilar la operacion del sistema regulatorio.
Para lograr esta capacidad reguladora, es preciso un marco normativo adecuado, equipos técnicos
de alto nivel y una institucionalidad que garantice la efectividad del aparato regulador (Lahera,
1994).

Ademas, el marco regulatorio no debe lesionar la autonomia de los actores sociales. Se ha
propuesto, inclusive, explorar la figura de una "contraloria social", fundada en que la exigencia de
cuentas a las organizaciones sociales que son sujetos de la transferencia de recursos y
responsabilidades no puede recaer sélo en el estado, sino en la propia ciudadania receptora de los
servicios (Cunill Grau, 1995).

Finalmente, la pregunta acerca "de qué debe ocuparse el estado nacional" también puede
plantearse de otro modo: "bajo qué modalidad debe hacer aquéllo de lo que le corresponde
ocuparse". Esta es una preocupacion central de los actuales reformadores estatales, que en
ndmero creciente exploran permanentemente nuevas formas de gestion publica a través de
mecanismos de outsourcing o tercerizacién, partnerships o emprendimientos conjuntos con el
sector privado, constituciéon de empresas publicas testigo, etc. De igual manera, se postula
insistentemente la necesidad de incorporar al management publico, concepciones y técnicas
propias de la organizacién y funcionamiento de la gran empresa privada.

Sin embargo, el alcance efectivo de estas nuevas modalidades de gestion publica es todavia
incipiente. La auténtica "reforma hacia adentro" del aparato estatal se encuentra en gran medida
pendiente. La reestructuracién efectiva de las instituciones burocraticas; la superaciéon de las
deformidades en la funcion de produccion del estado; la profesionalizacién del sector publico; la
desburocratizacion de procesos, normas y procedimientos; la capacitacién sisteméatica del
personal; la introduccién de tecnologias que aumenten la eficiencia de la gestidn o incluso la
transformacién de las pautas culturales vigentes en las organizaciones estatales, han tenido hasta
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la fecha so6lo timidos avances. Estas son las grandes cuestiones que conforman la agenda de la
segunda reforma del estado y que requerirdn una gran dosis de imaginacion, recursos y voluntad
politica para su resolucion.

Las relaciones materiales

En el plano de las relaciones materiales, la pregunta esencial es: hasta qué punto las
transformaciones producidas en el plano de la divisién social del trabajo entre estado y sociedad y
en la estructura de poder, han modificado los patrones de equidad distributiva segun niveles de
gobierno y clases sociales?

Para responder a este interrogante, el analisis puede encararse desde diferentes perspectivas,
examinando alternativamente: (1) los factores que operan desde el lado de los ingresos de los
diferentes sectores sociales, observando el papel cumplido por el estado como organizador y
ejecutor de politicas tributarias que aseguren una equitativa distribucion de la carga impositiva
entre los mismos; (2) otras modalidades de transferencias de ingreso por la via de evasion
tributaria, corrupcion o cambios en los precios relativos, particularmente debidos a los procesos de
privatizacion y concesion de servicios; (3) las relaciones fiscales intergubernamentales,
modificadas principalmente a raiz de los procesos de descentralizacién; y (4) los mecanismos
redistributivos empleados por el estado via gasto publico social, evaluando su impacto sobre los
sectores de menores ingresos.

Desde la perspectiva del estado, las reglas de juego en materia redistributiva consisten en
garantizar grados aceptables de equidad social en la asignacion de los costos y beneficios del
desarrollo. Se trata de establecer qué proporcion del producto retiene cada sector social para si,
cuanto contribuye al sostenimiento del estado y, por la via de transferencias y servicios de este
ualtimo, a la redistribucion de ese producto social. Para ello, el estado debe fijar contribuciones,
ejercer su potestad fiscal para la recaudacion y fiscalizacion de los tributos, dirimir las bases de la
coparticipacion impositiva con los poderes subnacionales, decidir el tratamiento a acordar a ciertos
sectores u organizaciones, determinar qué sectores deben contribuir mas y cuéles menos, y
obtener en definitiva los recursos que permitan tanto el ejercicio de las actividades estatales, asi
como la transferencia de recursos con un sentido redistributivo. En dltima instancia, se trata de
consensuar un "pacto fiscal", en un sentido amplio, entre el estado y los demas sectores de la
sociedad.

Ademas de estas vinculaciones "fiscales", el plano de la redistribucién se caracteriza, bajo ciertas
circunstancias sociopoliticas, por importantes "desvios" o transferencias de recursos que tienden a
modificar los patrones de equidad vigentes y, en ultima instancia, la efectiva distribucion del
ingreso y lariqueza. Entre ellos, la evasion tributaria y la corrupcion, gue entrafian una apropiacion
ilegitima de ingresos por parte de ciertos sectores sociales, con la inevitable complicidad del
estado, originando una carga adicional para otros sectores ajenos a estas practicas.

Resulta significativo, en tal sentido, que la presion tributaria en América Latina continlie siendo baja
y que la estructura impositiva se base fundamentalmente en impuestos al consumo, con fuerte
incidencia sobre los sectores populares. En Argentina, la significacién de los impuestos al
patrimonio y el ingreso constituyen una proporcion minima de la recaudacion tributaria global. Los
indices de evasion fiscal, por otra parte, alcanzan niveles escandalosos.

Algo parecido ocurre con la corrupcién. Segun las cifras que publica recientemente Transparency
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International, Argentina ha pasado a ocupar el onceavo lugar entre los paises con mayores indices
de corrupcién del mundo. Frente a las denuncias de que la corrupcion ha estado asociada a los
negocios realizados al amparo de las privatizaciones y concesiones producidas durante los ultimos
ochos afios, el gobierno argentino sostiene que al desprenderse de las empresas publicas, elimind
las fuentes de negociados de todo tipo que se verificaban en dichas empresas. La polémica parece
ociosa porgue, en el balance, los niveles de corrupcién alcanzados no tienen antecedente en la
experiencia del pais.®

Dadas las condiciones en que se condujo el proceso de privatizacién, tambien corresponde
contabilizar como factores de redistribucion negativos, las transferencias regresivas originadas en
las altas tarifas pactadas en los contratos de concesién, las que han continuado elevandose sin
gue los entes reguladores creados en los diversos sectores de servicio publico hayan conseguido -
por su debilidad intrinseca y reducida capacidad institucional- morigerar las condiciones
monopodlicas u oligopodlicas en que la mayoria de las empresas privatizadas conducen sus
operaciones. Naturalmente, el impacto de estas tarifas, inusualmente elevadas en términos
internacionales y precios relativos historicos, tienen mucho mayor gravitacion sobre el ingreso de
los sectores sociales menos favorecidos.

8 Aungue es imposible medir exactamente los montos de corrupcién y evasion, todas las estimaciones responsables
sitian a la corrupcién-evasion en Argentina por encima de los 20.000 millones de ddlares anuales, lo cual representa un
50% del presupuesto nacional. Algunas estimaciones eleven este monto a 40.000 millones de ddlares.
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El impacto agregado de estos factores se advierte claramente en las estadisticas publicadas
recientemente por los organismos financieros internacionales. El Anuario 1997 del Banco Mundial
sefala que en la actualidad, el 20% mas rico de la poblacién segun regiones del mundo recibe
entre el 37,8% y el 52,9% del ingreso anual, correspondiendo el valor mas bajo a Europa y Asia
Central, y el mas alto a América Latina y el Caribe. A su vez, el 20% mas pobre obtiene en los
mismos bloques el 8,8% y el 4,5%. Hoy en dia, Argentina y Chile estan creciendo a tasas
verdaderamente excepcionales, pero el 20% mas rico de su poblacion gana mas de 12 veces que
el 20% mas pobre. En cambio, en los paises del sudeste asiatico, los valores fluctian entre 9,6
veces en Singapur y 4,2 en Taiwan.®

En cuanto a las relaciones fiscales intergubernamentales, los estados subnacionales (regiones,
estados, provincias, municipios) disputan actualmente a los estados nacionales el control de una
parte importante de los recursos financieros fiscales, a fin de desarrollar las nuevas tareas
incorporadas a su ambito funcional. Asimismo, en algunos paises se ha iniciado un serio
endeudamiento publico de estas entidades subnacionales, poniendo en peligro los equilibrios
macroecondmicos que se estaban logrando muy dificultosamente (Sulbrandt, 1995).

Una gestién poco cuidadosa en los niveles locales puede llevar a un deterioro en el uso y control
de los recursos, especialmente en el corto plazo. Las metas nacionales pueden ser seriamente
distorsionadas y los recursos escasos pueden ser desviados para fines inadecuados. Inclusive,
una radical descentralizacion puede debilitar seriamente la capacidad del gobierno central para
manejar la economia mediante instrumentos monetarios y financieros. Ademas del dafo potencial
a la estabilidad macroeconémica, el Banco Mundial (1992) observa que en el nivel local existe
mayor posibilidad de captura de los recursos por parte de elites dominantes que en el nivel
nacional. Es por ello que, dada la baja capacidad administrativa en los niveles locales, que
favorecen el gasto desmedido y la corrupcién, el enfoque del Banco Mundial sobre la
descentralizacion y desarrollo del gobierno local coloca el énfasis en herramientas financieras que
permitan lograr mayor eficiencia, mas que en el empowerment de la sociedad civil en este nivel y/o
el mejoramiento de sus condiciones de vida.

Es evidente que la transferencia de competencias administrativas y de servicios del gobierno
central a unidades subnacionales tiene sentido sélo si va acompafada de la entrega de los
instrumentos fiscales y financieros que permitan su ejercicio. En otras palabras, de nada sirve
transferir las amplias responsabilidades previstas en los procesos de descentralizacion a estados y
municii)oios si no se les provee de los recursos econdmicos necesarios (Shah, 1994; Nzovankeu,
1994).

® Taiwan y Japon tienen una distribucion mas equitativa que Francia (7,5 veces) y Estados Unidos (9 veces). En el caso
argentino, las cifras muestran importantes variaciones respecto al pasado. Mientras en 1974 el 10% mas rico ganaba
12,4 veces mas que el 10% mas pobre, en 1997 la proporcién se elevo a 23,4 veces mas.

) a experiencia de Asia indica que las altas tasas de crecimiento en esa regién fueron acompafadas de un debilitamien-
to de las autoridades centrales, pero paralelamente se fortalecieron las autoridades de nivel local en sus capacidades de
recaudar, gastar e invertir (Galbraith, 1995). Un caso particular, en ese sentido, es el denominado federalismo chino, que
exhibe una gran capacidad de los gobiernos locales para la generacion de ingresos. Férmulas de coparticipacion entre
dos niveles de gobierno subnacionales, permiten a los de nivel inferior el acceso a importantes recursos. A ello se agrega
una elevada estabilidad de las reglas de juego econdmicas y fiscales (Montinola, Quian y Weingast, 1995). En el Per(, en
cambio, se ha producido un fenémeno inverso. En el andlisis del fracaso de la reforma descentralizadora en Peru se
sefialan déficit en la asignacion juridica de recursos para el financiamiento de las regiones, situacion que se agrava por el
incumplimiento por parte del gobierno central de los compromisos con las regiones, mas preocupado -sobre todo durante
la administracion Fujimori- por la pérdida de poder relativo que implicaba el proceso descentralizador (Thediek, 1994).
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Es previsible que en un futuro cercano los estados subnacionales constituyan el eje principal
alrededor del cual se estableceran las relaciones estado-sociedad, de modo que el gasto publico
tendera a trasladarse en gran medida hacia esos gobiernos territoriales. La composicion actual del
gasto publico asi lo confirma, ya que crecientemente el estado nacional ha pasado a asumir el rol
de cajero, con cada vez menor capacidad para decidir el destino de los recursos que obtiene y un
creciente compromiso de asignacion de los mismos a través de transferencias, sea para el pago de
la deuda publica, los subsidios a servicios publicos deficitarios en manos de operadores privados,
la coparticipacion impositiva con las jurisdicciones subnacionales™ o los adelantos del Tesoro a
esos mismos gobiernos.* Ello torna mas critica la disciplina fiscal en los niveles subnacionales
para mantener los equilibrios macroeconémicos (De la Cruz, 1992).

Al margen de las relaciones fiscales entre niveles de gobierno, interesa también indagar sobre las
consecuencias del cambio en las reglas de juego entre estado y sociedad respecto a las politicas
estatales dirigidas a resolver las situaciones de desigualdad y pobreza extrema, particularmente a
través de las llamadas politicas sociales focalizadas.

Al respecto, y en relacién con los servicios sociales publicos, Draibe plantea que, después de una
primera etapa en la cual la preocupacion neoliberal se centro exclusivamente en el volumen y la
eficacia del gasto social, debio afrontar el problema reactualizado de la pobreza. Las soluciones se
canalizaron a través de diferentes mecanismos implicitos de privatizacion. Por ejemplo, dejando en
manos del sector privado no lucrativo la provision de ciertos bienes o servicios, privatizando
empresas de servicios publicos, interrumpiendo programas publicos preexistentes o abandonando
algunas responsabilidades especificas de los gobiernos. También se llevaron a cabo mediante
modalidades de privatizacién por atribucién, reduciendo (en volumen, capacidad y calidad)
diversos servicios producidos publicamente, induciendo su demanda hacia el sector privado,
asignando financiamiento publico al consumo de servicios privados y estableciendo formas de
desregulacion que permiten la entrada de firmas privadas en sectores antes monopolizados por el
estado (Draibe, 1994).

La autora critica este enfoque selectivo, "principalmente cuando esté disociado de controles y
garantias publicas y asociado a practicas privatizantes strictu sensu" porque la experiencia indica
que introducen una precariedad y discontinuidad muy grande en la politica social, tendiendo a
asistencializarla y abriendo amplio espacio a la arbitrariedad de los que deciden sobre las
necesidades de los beneficiarios (Draibe, 1994). En muchos casos, la falta de controles, los abusos
de la intermediacién y la corrupcidn asociada a los programas sociales focalizados, ha tornado
totalmente ineficiente esta forma de asistencialismo. Lo corrobora, por ejemplo, el hecho de que a

" No obstante, debe sefialarse que en Argentina, la concentracién de la recaudacion en impuestos que segun la ley
vigente son coparticipables con las provincias, ha desatado una puja por el destino de esos fondos y motivé la busqueda
de mecanismos para eludir la legislacion. Pese a que la recaudacion del IVA y Ganancias registrd, entre 1991y 1995, un
incremento del 152%, las transferencias por coparticipacion se mantuvieron constantes. En consecuencia, la participacion
de los recursos efectivamente coparticipados en el total nacional (sin considerar Seguridad Social) cay6 del 65% al 54%
entre esos mismos afios. En cambio, los recursos de asignacion especifica crecieron un 122% en moneda constante
(Cetrangolo y Jiménez, 1996). A mi juicio, de este modo se sustituye la automaticidad (y consecuente despolitizacion) de
la coparticipacion provincial por transferencias especificas, y en buena medida discrecionales, que constituyeron un
mecanismo de cooptacion politica desde el momento mismo de la constitucién del estado nacional.

2 1a proliferaciéon en Brasil de municipios (y de estados) sin autonomia fiscal y financiera, constituye, segun lo ha
caracterizado Camargo (1994), una verdadera patologia del proceso democratico reciente. En medio de una difundida
irresponsabilidad, un nimero cada vez mayor de estados y municipios sobrevive casi integramente de transferencias
federales, a través de Fondos de Participacion de los Estados y Municipios, sin que se exija de los mismos ninguna
estructura operacional y administrativa de los cuales estos fondos deberian ser apenas una forma complementaria de
apoyo.
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pesar de que el gasto social en la Argentina es el segundo de Latinoamérica y alcanza un nivel
similar al de Estados Unidos, existe una extensa franja de sectores en situacion de extrema
pobreza sin asistencia oficial. Segun datos de FIEL (Fundacién de Investigaciones Econdmicas
Latinoamericanas), un tercio del gasto social se filtra hacia el 40 por ciento mas rico de la poblacién
(alrededor de 6 mil millones de ddlares anuales).

Refiriéndose, en particular, al caso de la educacion, Coraggio pone de manifiesto la dualizacién de
la politica social, al crear ciudadanos de primera que acceden a los servicios via ingresos, y
ciudadanos de segunda, que lo hacen por via de la accién publica. De este modo, la focalizacion
puede llegar a implicar una redistribucion de recursos publicos desde los sectores medios hacia los
pobres, junto con una reduccion en la calidad y complejidad de los servicios publicos (Coraggio,
1995).

Otro efecto importante del cambio de reglas es que los principios implicitos de justicia y solidaridad
sobre los que descansaba el estado providencia ya no tienen vigencia: como advierte Rosanvallén,
el caracter distribuido y aleatorio de los riesgos amparados por el estado, derivados a su vez de las
imperfecciones del sistema de organizacion economica, ha sido sustituido por un estado
permanente de precarizacién cuya irreversibilidad resulta casi "natural". La exclusién social, el
desempleo cronico, la marginalidad extrema aparecen, asi, bajo la luz de una certidumbre fatalista
gue la ideologia hegemonica pretende legitimar en términos de pura eficacia econdmica. De esta
constatacion nace la justificacién del ingreso de subsistencia como respuesta a una situacion
estructural creada por la propia l6gica de los nuevos patrones de organizacién econémica.

Paraddjicamente, esta nueva forma de estado providencia se transforma en condicion del
liberalismo salvaje:

"un macrocontrato social legitima el funcionamiento totalmente asocial del mercado en el nivel
microeconomico, porque estan completamente desconectadas la busqueda de eficacia y la
preocupacion por la solidaridad. Al disociar de manera radical lo econémico de lo social, el ingreso de
subsistencia permite relegar la cuestion del empleo a un segundo rango” (Rosanvallén, 1995).

Inclusive en paises con un desempefio econémico altamente exitoso, como es el caso de los
estados desarrollistas del sudeste asiatico, cabe preguntarse sobre las posibilidades de
continuidad de los modelos implicitos en que han basado su éxito, teniendo en cuenta -como
sefala Evans- que los mas elevados niveles de vida alcanzados en esos casos, torna mas dificil la
legitimacion de un proyecto nacional exclusivamente sobre la base de su aporte al crecimiento del
producto. En tales circunstancias, ante el previsible resurgimiento de exigencias distributivas, tanto
politicas como econdmicas, las estructuras burocraticas y las redes de elites que auspiciaron el
proyecto original de acumulacién industrial, no permitiran procesar facilmente esas nuevas
demandas (Evans, 1996).

Las relaciones de dominacién

Las nuevas formas de dominacion en las sociedades que ya han atravesado -0 en las que esta en
curso- la fase mas dura del ajuste estructural y la reforma del estado, han suscitado en la literatura
una preocupacion central: la gobernabilidad de esas sociedades en vista de los sesgos que se han
creado en los patrones de distribucién del ingreso y la riqueza, mas alla de su éxito o fracaso
relativos en estabilizar la economia, reducir el déficit fiscal o adelgazar la burocracia.
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Esta preocupacién corresponde a la tercera y ultima de las relaciones estado-sociedad: la
correspondiente al plano del poder y la dominacién politica. Haber dejado su andlisis para el final
podria interpretarse, implicitamente, como una forma de observar a estas relaciones en tanto
"variable dependiente” de los cambios ya examinados en los planos funcional y material. Es decir,
podria considerarse que el poder de los diferentes actores sociales ha cambiado su peso relativo
en la medida en que se ha modificado su participacion en el plano de la divisién social del trabajo y
la asignacion de recursos resultante del nuevo pacto fiscal y redistributivo.

Tal interpretacion seria, en todo caso, una verdad a medias, ya que no es menaos cierto que soélo en
presencia de constelaciones de poder como las que se verificaron en los paises que avanzaron
mas decididamente en el proceso de reforma estatal, pudo haberse producido un cambio tan
profundo en las relaciones estado-sociedad. Desde este angulo, el plano del poder adquiriria un
caracter sobredeterminante sobre los otros dos planos. A mi juicio, como intento demostrar, cada
uno de estos planos tiene su propia dinamica, que repercute sobre la de los otros y es a su vez
influida por éstas.

En este plano de la relacion estado-sociedad, puede sefialarse que el poder estatal incluye tres
componentes principales: autonomia, capacidad institucional y legitimidad. La primera implica la
posibilidad de definir preferencias en forma independiente; la segunda es una medida de la
capacidad de implementar las opciones efectuadas; y la tercera es una manifestacion de consenso
social acerca del orden establecido y el rol desempefiado por el estado. El logro de un alto grado
de consenso dentro del propio aparato estatal es determinante de la posibilidad de definir
perspectivas independientes de las de los grupos de interés que actian en su seno. A su vez, la
efectividad y cohesion de las instituciones de gobierno determinan la capacidad estatal de
implementacion. Por otra parte, dado su caracter relacional, el poder del estado debe medirse
también respecto de la fuerza de los grupos sociales fundamentales y del grado de organizaciény
de consenso de los actores afectados por la implementacién de las acciones estatales (Mc Faul,
1995). Consideremos con mayor detalle cada uno de estos aspectos.

La cuestion de la gobernabilidad ha replanteado el tema de la autonomia relativa del estado,
antiguo problema de la teoria marxista, asi como el del fortalecimiento estatal, visto como
condicién necesaria para que pueda reasumir su papel articulador y orientador de la dinamica
sociopolitica, estableciendo de ese modo nuevos equilibrios en las relaciones de dominacion. Se
discute, asi, la nueva configuracion de la escena publica; el surgimiento, debilitamiento o
desaparicién de actores sociales; el "enraizamiento” (embeddedness) del estado en la trama de
relaciones sociales, en lugar de su aislamiento, jugando un rol catalitico; el nuevo peso politico
adquirido por los estados subnacionales, tanto en el orden nacional como en el local, con motivo
de la asuncion de nuevas funciones y el acceso a mayores recursos; y, en ultima instancia, la
naturaleza del sistema politico resultante de la nueva estructura de poder y representacion
ciudadana.

Tomado a la ligera, el concepto de "autonomia relativa" es, cuanto menos, equivoco. Como casi
ningln estado es totalmente autébnomo ni absolutamente prisionero de intereses hegemoénicos,
hablar de autonomia relativa tiene sentido Unicamente cuando se especifican el grado de esa
autonomia, el &mbito institucional o funcional en el que se ejerce y los actores econémicos y
politicos respecto de los cuales el estado puede exhibir tal capacidad de accion.

Se ha llegado a considerar a la autonomia del estado como un prerrequisito para una reforma
exitosa. El argumento sostiene que incluso aguellas reformas que tienen por objetivo la expansion
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del papel de las fuerzas de mercado, precisan capacidades administrativas y técnicas, escasas en
paises en desarrollo. Exigen habilidad para coordinar y conciliar reivindicaciones conflictivas dentro
de la propia burocracia. Las politicas corren el riesgo de ser anuladas si los actores del sector
privado son capaces de utilizar canales burocraticos alternativos para garantizarse excepciones.
Paises con més alta capacidad tecnocrética y administrativa tienen una gama de opciones mayor,
ya que pueden combinar mas efectivamente la politica de liberalizacién con una intervencién
estatal de apoyo y tienen la capacidad de explorar respuestas mas heterodoxas (Haggard y
Kaufman, 1995).

En general, ésta no ha sido la experiencia de los paises con sistemas democraticos débiles, en los
gue es habitual que sus aparatos estatales -especialmente parcelas o instituciones de los mismos-
sean colonizados por poderosos intereses privados, a través del control de ciertos mecanismos
formales o informales.™® Un caso extremo de estado caracterizado por difundidas préacticas de
captura burocrética es el que Evans denomina "predatorio”. Adoptando esta categoria, Naim (1995)
destaca la alta correlacion existente entre estados predatorios y altos niveles de desigualdad de los
ingresos y lariqueza. Las politicas adoptadas por estos estados, al reforzar la desigualdad social,
facilitan la captura del estado por parte de aquellos que poseen cuotas desproporcionadas de
riguezay poder.

El propio Banco Mundial (1992) advierte el problema, especialmente con relacidon a los servicios
publicos:

"El fenébmeno de captura de los servicios y recursos publicos por intereses especiales relativamente
estrechos es un problema siempre presente en todos los paises. Esta agravado por los monopoliosy a
la vez por la capacidad limitada del publico de demandar y monitorear el buen funcionamiento,
especialmente porque suele ser dificil monitorear los beneficios de los servicios publicos. Estos
factores Y4uelven especialmente complejas y dificiles de llevar a cabo las mejoras en accountability
publica".

Dependiendo de las caracteristicas de la alianza o coalicion dominante, el estado también puede
caer preso, a veces, de otros intereses no necesariamente econdémicos, como es el caso del
movimiento obrero organizado, la corporacién militar o una jerarquia religiosa inspirada en valores
fundamentalistas.

Cuando, en cambio, el estado actla con prescindencia de las demandas sectoriales, o cuando
impide su surgimiento, también podria considerarse que existe autonomia relativa. Es el caso de
Taiwan y Corea del Sur, en que su desarrollo econémico exitoso se basé en la adopcién de
politicas de exclusion politica e, incluso, de represion de los intereses de clases subordinadas.
Aunque eficiente, este tipo de autonomia tiende, sin embargo, a ser inestable en el largo plazo.

Naturalmente, la incorporacion de nuevos actores puede madificar las relaciones de fuerza
existentes. Por ejemplo, de ONGs, que a través de la ampliacion del espacio democrético y

3 por ejemplo, la integracion de Consejos Directivos de entidades descentralizadas (a menudo formalizada juridicamente
en sus cartas organicas) o la consulta a la Iglesia antes de designar a un Ministro de Educacion.

* En el mismo sentido, Rueschemeyer y Putterman (1992) observan que "donde el Estado es débil y/o dominado por
intereses particulares, encontramos frecuentemente politicas de derroche cuyo efecto principal es llenar los bolsillos de
actores poderosos y/o reforzar la dudosa autoridad del estado".
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participativo, asumen la prestacién de numerosos servicios publicos, aunque en este proceso es
importante evitar la apropiacién de estas organizaciones sociales por parte de grupos que puedan
utilizarlas como si fueran privadas. Con este propésito, Brasil se propone adoptar disposiciones
legales y administrativas. Sera esencial el control por resultados de estas organizaciones, tanto por
parte del estado como de la sociedad. (Bresser Pereira, 1995).

También es importante la incorporacion de ciertas instituciones y grupos sociales autbnomos,
surgidos a menudo como resultado inesperado de politicas estatales que precipitan respuestas
colectivas organizadas a fin de asegurar la sobrevivencia misma, aunque por su propio origen,
estos nuevos actores colectivos tienden a establecer una relacion profundamente antagonica con
el estado (Ducatenzeiler y Oxhorn, 1994).

No es casual que los gobiernos lleven adelante algunas reformas estructurales pero no otras. Pese
a que las crisis econémicas pueden forzar en ciertos casos la adopcion de algunas reformas
estructurales profundas, la efectiva implementacion de las mismas dependera de otros factores
igualmente relevantes: a) el poder politico de los grupos afectados por las medidas, sea para
resistirlas, detenerlas o desviarlas; b) la autoridad legal del gobierno central para imponer las
reformas unilateralmente; y c¢) la capacidad administrativa disponible para ejecutar las
modificaciones.

Con respecto al primero de estos factores, cabe sefialar que muchas reformas importantes se han
visto facilitadas por la existencia de grandes conglomerados econdmicos con intereses muy
diversificados, que han incrementado la dificultad de otros sectores o grupos para organizar una
oposicion eficaz a esas reformas. En otros casos, otrora poderosos actores pudieron ser
neutralizados trocando su antiguo peso institucional por compensaciones econdémicas no utilizables
como recurso en la arena politica.™

Pero tal vez el factor mas decisivo ha sido el elevado desempleo y la precarizacion laboral que
acompahfaron al ajuste, y que han debilitado la capacidad de los trabajadores y desalentado las
huelgas y la militancia sindical. Al respecto, Maraval ha sefialado que los generosos subsidios por
desempleo hicieron posible la liberalizacion relativamente no conflictiva ocurrida en Espania,
aungue en la mayoria de los paises los esfuerzos por suavizar los costos han sido menos
efectivos. En esta paradojica relacién entre altos costos de las reformas y leves consecuencias
politicas, Geddes (1995) observa una anormalidad en el paradigma convencional, concluyendo que
la razén por la cual las reformas econdmicas han dafado a los gobiernos democraticos menos de
lo esperado, no se debe a que los costos hayan sido inesperadamente leves sino a que los

15 por ejemplo, ciertos sectores sindicales en la Argentina se avinieron a desempefiar un papel acolchonador de los
previsibles conflictos laborales surgidos del ajuste y la reforma del estado, a cambio de diversos beneficios al personal,
los gremios o sus dirigentes, consistentes fundamentalmente en la participacion activa o control de diversos negocios y
empresas, 0 en la concesion de jugosas indemnizaciones al personal dado de baja en los procesos de privatizacién de
empresas (Orlansky, 1995).
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intereses resultaron inesperadamente
débiles.

En relacion a la capacidad institucional del estado -otro atributo de su poder-, la literatura reciente
ha vuelto a colocar sobre el tapete el problema de su redisefio, cuya solucién es vista como
prerrequisito para que consiga efectivamente gobernar. Un mejor disefio le permitird una mas
adecuada distribucién de competencias y responsabilidades, un mejor rango de control, una mas
ajustada relacion entre perfiles ocupacionales y dotaciones, etc. El redisefio del estado aparece, en
este contexto, no solamente como una exigencia para una gestion eficiente, sino ademas como un
medio de relegitimacion social y politica del mismo, asi como, por esa via, como un mecanismo de
recuperacion de cuotas de poder ahora doblemente necesarias frente a la nueva distribucion de las
responsabilidades sociales en la provision de bienes y servicios, y la correlativa asuncion de roles
gue exigen capacidad de orientacion, direccion, coordinacién y sancion.

Observa al respecto Przeworski (1996) que cuando el mercado no puede ajustar por si solo, se
requiere resolver el problema del disefio del estado, en tanto éste fija las reglas de juego entre los
agentes econémicos. Agrega el autor que la relacidén econdémica, que es privada, esta configurada
por el estado'® via incentivos, prohibiciones o cambios en los precios relativos por la via fiscal. Por
lo tanto, "los problemas de disefio institucional no pueden evitarse dejando al estado fuera de la
economia. Deben enfrentarse como tales".

En ausencia de un disefio deliberado y autdnomo, la debilidad de las instituciones estatales resulta
inevitable, ya que su fisonomia termina respondiendo al resultado de la lucha politica entablada
entre los actores por conquistalarlas y modelarlas a su antojo a fin de maximizar sus propios
intereses, para lo que estan dispuestos a usar todos los recursos de poder que tengan bajo su
control. Como bien se ha sefalado, ninguna institucién permanece neutral o despolitizada, y el
estado, incapaz de actuar como una fuerza mediadora entre los diferentes actores sociales y
politicos, se encuentra, en lo esencial, a su merced (Ducatenzeiler y Oxhorn (1994).

Los problemas de disefio no fueron tan criticos en la primera etapa de la reforma estatal porque, en
lo esencial, su propésito fue reducir la hipertrofia alin a costa de una mayor deformidad del aparato
institucional remanente. En cambio, la segunda reforma del estado resulta mas exigente. En la
primera fase, el espacio politico de maniobra de los Poderes Ejecutivos era considerablemente
mas amplio que ahora, en virtud de que la legitimidad de las rotundas medidas adoptadas por el
estado nacional se apoyaba en su auto-inmolacién en el altar del ajuste estructural, ante el
indisimulado, y a menudo entusiasta, apoyo de los organismos internacionales y los sectores
econdmicos mas concentrados y poderosos gque crecian al mismo ritmo del evanescimiento del
Estado. Ademas, la enorme fragmentacion de los partidos politicos, la debilidad del Parlamentoy la
reducida capacidad de movilizacion de los sindicatos, facilitaron la iniciativa del Ejecutivo.

El problema ahora es la construccion de una nueva legitimidad.
Pero al quemar las naves, al privarse de los recursos y perder el consenso que antes rodeaba sus
formas de intervencion, el estado debe crearse una legitimidad alternativa que ya no se sustenta
en los recursos que podia movilizar anteriormente ni en su capacidad ejecutora. Las capacidades
estabilizadoras, promotoras, reguladoras, orientadoras o asistencialistas (por oposicion a las

18 En ésto coincide con O'Donnell, cuando sefiala que el Estado co-constituye la relacion capitalista.
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redistributivas, que ya no tienen cabida en el nuevo discurso hegemonico), si bien claras en su
sentido ideoldgico, no se construyen al mismo ritmo con que se destruye la vieja legitimidad.

La nueva ideologia -que ve al ajuste econdmico, las privatizaciones y el mercado no sélo como
instrumentos sino como modelo de la buena sociedad- (Garretdén, 1994), no tienen todavia su
correlato en un estado pro-activo, con capacidad de iniciativa, ni de resolver las contradicciones
que plantea el nuevo modelo: ahondamiento de la brecha social, desempleo, corrupcion. Esto pone
al desnudo la debilidad del estado justamente cuando, al iniciar la segunda fase de la reforma,
debe aparecer fortalecido frente a la sociedad y, sobre todo, frente a los sectores afectados en esta
nueva etapa.

Ahora son los propios organismaos financieros internacionales, que impulsaron el ajuste, los que
"descubrieron” la necesidad de consolidar la capacidad de gobernabilidad, que tiene a la vez un
componente de liderazgo, iniciativa y voluntad politica sustentados en la consolidacién de una
cultura y una institucionalidad democréticas, y un componente de capacidad de gestion e
implementacién de las politicas adoptadas.

En la primera fase de la reforma, el estado se preocupé por adelgazar, no por fortalecerse. Ahora,
en la segunda fase, le queda mucho menos por fortalecer; el problema lo tienen ahora las
provincias, estados subnacionales y municipios, que cuentan con una menor tradicion de reforma
administrativa e introduccion de modernas técnicas de gestion. En la ocasion, el estado nacional
intenta asumir, nuevamente, un papel paternalista, tratando de introducir reformas en los niveles
subnacionales sin saber a ciencia cierta como hacerlo.

Tal vez una de las areas vacantes que le quedd al estado nacional por fortalecer es su aparato
regulatorio, justamente aquélla parcela de su ambito funcional mas directamente enfrentada con
los poderosos intereses de los monopolios y oligopolios privados creados por el proceso de
privatizacion, desregulacion y reestructuracion econémica.

No debe extrafiar, entonces, que la cuestion del fortalecimiento del estado haya resurgido junto con
la cuestion de la gobernabilidad, ante la alarma expresada por los propios organismos
internacionales de crédito y asistencia técnica. En tal sentido, un documento de politica del
Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo, todavia en elaboracion al momento de
escribirse este trabajo, plantea que el desafio que enfrenta cualquier sociedad es crear un sistema
de gobernabilidad que promueva, soporte y sostenga el desarrollo humano, particularmente de los
sectores mas pobres y marginales.’

" Dicho documento define gobernabilidad como el gjercicio de la autoridad politica, econémica y administrativa para
gestionar los asuntos de una nacién, agregando que se trata de los complejos mecanismos, procesos e instituciones a
través de los cuales los ciudadanos y grupos sociales articulan sus intereses, ejercen sus derechos y obligaciones
legales, y median sus diferencias (MDGD, 1997). Resulta sintomatico que el nombre del organismo que ha preparado
este borrador, el Management Development Programme, haya cambiado recientemente su denominacién por la de
Management and Governance Development Programme (subrayado mio).
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También Bresser Pereira (1995) vincula ambos conceptos -capacidad estatal y gobernabilidad-,
pero llama al primero governancga, sugiriendo que la diferencia entre una propuesta de reforma
neoliberal y una social demdécrata es el hecho de que el objetivo de la primera es retirar al estado
de la economia, mientras que el de la segunda es aumentar la capacidad de gobierno
(governanca) del Estado, otorgandole los medios financieros y administrativos para que pueda
intervenir eficazmente en aquéllos casos en que el mercado acuse fallas de coordinacién. En
cambio, la cuestidn de la gobernabilidad (governabilidade) se relaciona més directamente con la
dindmica social, tal como lo plantea la definicion del MGDP, aunqgue los problemas que la suscitan
-en opinion del citado autor- no provienen del "exceso de democracia” ni del peso excesivo de las
demandas sociales, sino de la ausencia de un pacto o coaliciéon politica estable y no maximalista.

La ilusién de un estado minimo, con poco que hacer y menores exigencias que en el pasado en
términos de capacidad de gestién, se ha desvanecido. Ahora, mas que nunca, una creciente
conviccién ha venido ganando consenso: el estado hacedor requeria capacidades bien diferentes
a las del nuevo estado, responsable de velar para que los nuevos hacedores hagan lo debido. Pero
al reducir su aparato burocratico en aras del ajuste, termind desbaratando su capacidad
institucional, deformando su funcién de produccion. "Downsizing" no resulté equivalente a
"rightsizing", de manera que aun si el futuro volumen de tareas fuera menor, no alcanzaria toda la
capacidad disponible para afrontarlas eficazmente. En este sentido, coincido en que "el podery las
capacidades de los gobiernos permanecen peligrosamente desproporcionados en comparacion
con sus responsabilidades" (Naim, 1995).

Moharir destaca, al respecto, el surgimiento de mayores demandas cualitativas sobre el estado y,
especialmente sobre la burocracia, para manejar creativamente los vinculos estado-sociedad, asi
como para monitorear y regular el desempefio de un nimero mucho mayor de actores
responsables de promover el interés de los ciudadanos. Y alude, para demostrarlo, a la experiencia
britanica, probablemente una de las mas radicales en materia de reforma estatal, donde la
transicion del status de "elector" al de "ciudadano" y "consumidor" con ciertos poderes efectivos
para reforzar su "soberania”, no ha resultado facil ni para el gobierno ni para los ciudadanos
(Moharir, 1993). Las elecciones de 1997, que posibilitaron el acceso al poder de los Laboristas
luego de largos afios de hegemonia conservadora, puede leerse justamente como una respuesta
de la ciudadania al relativo fracaso de la politica anterior.

En la segunda fase de la reforma estatal, ya no resultara tan sencillo adoptar la postura "salvadora"
y autocratica que caracterizé a la primera, donde el Ejecutivo pudo obtener plenos poderes, aln
bajo reglas formalmente democraticas, para imponer transformaciones fundamentales. Hoy, que en
muchas partes esos cambios ya se han producido, el escenario institucional es muy diferente.
Gobiernos locales (estados, provincias, municipios) y poderosos conglomerados empresarios
privados proveen la casi totalidad de los servicios publicos, movilizando un volumen de recursos
muy superior al que los gobiernos nacionales emplean para asignarlos a las areas que todavian
controlan. Otros participantes, como el Parlamento o las ONGs, han adoptado posiciones méas
discriminadoras respecto a las iniciativas del Ejecutivo y reclaman una mayor participacion en las
decisiones que afectan la provision y financiamiento de bienes publicos.*®

'8 Un caso actual y sumamente ilustrativo es el nuevo papel que, luego del reciente triunfo electoral de la coalicion
democratica, intenta asumir el Parlamento en Mongolia como 6rgano rector, o al menos protagénico, de la reforma
estatal. En igual sentido, varios paises en transito a la democracia y la economia de mercado luego del desmoronamiento
del bloque soviético, destacan este nuevo y necesario protagonismo del poder legislativo dentro de los procesos de
reforma del estado en curso.
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Es posible que a largo plazo, el desmantelamiento de su aparato intervencionista fortalecera al
estado. Pero en el corto, la liberalizacién econémica ha eliminado muchas palancas politicas
mediante las cuales el estado ejercia su poder y llevaba a cabo sus funciones. Por ejemplo, a
medida que el capital privado se vuelve menos dependiente de los recursos fiscales, el predominio
relativo del estado disminuye, sobre todo, en relacion a la situacion en que su rol subsidiador o
contratista resultaba mas preponderante. La situacion es menos clara con respecto a los estados
subnacionales, sobre todo cuando en los procesos de descentralizacion, las relaciones fiscales
intergubernamentales todavia no han alcanzado acuerdos mas o menos permanentes y las
transferencias de recursos son utilizadas selectivamente como instrumento de poder.

Un dltimo aspecto a considerar es el relativo a los efectos de los procesos de descentralizacion
sobre la estructura de poder a nivel local e, indirectamente, a nivel nacional. Siguiendo a Marcou
(1993), la descentralizacion, vista como proceso y como reforma administrativa, implica profundos
cambios en los modos de accién del Estado. Implica el abandono de una visién jerarquica y
coercitiva de la accién estatal y un mayor respeto a la autonomia de las colectividades locales. En
este proceso, sin embargo, el estado nacional puede llegar a perder totalmente el control sobre la
ejecucion final de sus propias politicas, entregadas ahora a una pluralidad de centros de poder
locales, recién constituidos (Sulbrandt, 1995).

Otras consecuencias sobre la estructura de poder, resultantes de la descentralizacién, pueden
observarse en los programas de reforma impulsados por el Banco Mundial. En su andlisis de este
proceso en el sector educativo, Coraggio (1995) plantea la paradoja de que, por una parte, esta
descentralizacion se justifica en base a que facilitara la adopcion de las combinaciones de insumos
educativos mas eficientes a nivel de cada distrito o establecimiento, al sustentarse en un mejor
conocimiento de las condiciones locales. Pero también se espera que reduzca la capacidad de los
intereses tradicionales (sindicatos de maestros y burdcratas del gobierno central, asociaciones de
estudiantes universitarios o élites usualmente beneficiadas por subsidios indiscriminados) para
influir sobre la politica educativa.®

El control descentralizado puede tender a reforzar el poder de las elites locales, agravar las
disparidades interregionales (Streeten, 1992) o producir otros efectos indeseables. En cualquier
caso, las luchas politicas por la construccion de un orden social alternativo no se daran ya,
necesariamente, en el ambito del estado nacional. Precisamente, en razén del proceso de
deslegitimacién de los estados, muchas de esas batallas -tal vez la mayoria de ellas- proseguiran
en los niveles locales (Wallerstein, 1994).

Globalizacion, internacionalizacion e integracion

Las transformaciones de las relaciones estado-sociedad han coincidido, creo que no casualmente,
con una serie de procesos en el ambito internacional cuyo impacto sobre el escenario politico y
socioecondmico de los paises no puede subestimarse. Tres conceptos estrechamente vinculados
entre si intentan dar cuenta de estas transformaciones: globalizacién, internacionalizacién del
estado e integracion regional. Aunque a menudo confundidos, cada uno de ellos debe ser

9 No obstante, ésto no ha ocurrido atn en la reciente experiencia argentina en materia de conflictos docentes. Las
erupciones y huelgas a nivel local se han nacionalizado. La organizacion sindical ha empleado nuevas modalidades
efectivas de lucha politica, que han tendido a funcionar como un sistema de vasos comunicantes, produciendo
solidaridades y efectos encadenados.
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analizado separadamente en cuanto a sus alcances y consecuencias.

Siguiendo los planteamientos efectuados en un trabajo reciente (Oszlak, 1996), sostendré que la
globalizacién es a las explicaciones deterministas lo que la integracion regional a las voluntaristas.
Las fuerzas que explican la globalizacién son mucho mas abarcativas, poderosas y complejas que
las que gobiernan el comercio internacional. Existe, hoy, una "agenda mundial” que se compone -
entre otras- de cuestiones relativas a las migraciones, el medio ambiente, el terrorismo, la
corrupcion, el trafico de estupefacientes, la revolucién comunicacional, los movimientos de capital
golondrina y los mercados financieros on-line. Todas estas cuestiones tienen un elemento en
comun: borran las fronteras nacionales, que se vuelven moviles y porosas o, simplemente, se
disuelven ante las nuevas formas que adopta el intercambio e interrelacion entre fuerzas y actores
tan poderosos.

La globalizacién representa, entonces, la explosion de la complejidad y la incertidumbre. Para los
estados nacionales, supone la necesidad de contrarrestar algunos de sus efectos, de anclar
algunas de las reglas que gobiernan esta nueva dinamica, en un intento por ganar previsibilidad y
visibilidad de consecuencias. Se trata de una lucha desigual porque, en ultima instancia, la nueva
agenda mundial parece originarse, en gran parte, en las nuevas modalidades que ha adquirido el
sistema capitalista como patrén dominante de organizacion social, lo cual sobrepasa la capacidad
de control individual por parte de un determinado estado nacional.?® En este contexto, la
integracién regional puede ser vista como una manifestacion de voluntarismo no resignado, como
una concatenacion de acciones deliberadas y conjuntas, llevadas a cabo por dos o més estados
nacionales, para resolver algunas de las restricciones o efectos indeseables de una globalizacién
tan determinante. En tal sentido, la integracién no seria una manifestacion mas de la globalizacion
sino, justamente, su opuesto, es decir, un intento de ordenar fronteras adentro, el impacto de un
mundo sin fronteras.

Lo expresado, sin embargo, no da cuenta totalmente de la distincion que se pretende establecer
conceptualmente. Si bien la integracion trasciende las fronteras nacionales, hecho que le otorga a
esta cuestion un caricter diferente al de otras cuestiones mas propiamente nacionales, también
incorporadas a la agenda estatal, en el origen de muchas de estas ultimas la presién internacional
ha tenido un efecto determinante. S6lo para citar un par de ejemplos, asi ocurrié con la Alianza
para el Progreso, generadora de la gran mayoria de las iniciativas de creacion de instituciones de
reforma agraria. O con la creacién de los Consejos o agencias de desarrollo econémico,
promovidas en gran medida por el Banco Mundial en los afios 50 y 60.

Con esto se quiere destacar el papel decisivo de la presion internacional en la conformacion de las
relaciones de fuerza al interior de los estados y de las propias sociedades nacionales. Esa presion
es casi siempre selectiva: apunta a fortalecer a determinados actores sociales o estatales y a
debilitar a aquéllos que defienden intereses opuestos. El juego de los "anillos burocréaticos", que
tan bien describiera Cardoso (1972), se extiende de este modo a un plano supranacional, tornando
mucho mas complejas las relaciones entre agencias estatales, clientelas locales y lobbies foraneos
de distinta naturaleza.

2 En términos historicos, éste no es un fenémeno nuevo. La "Gran Transformacion” que tan bien describiera Polanyi; las
dudas que se plantearon los propios protagonistas de este proceso -los Cientificos Mexicanos, el Olimpo Costarricense,
la Generacién del 80 en Argentina- acerca de su verdadera influencia; o, incluso, las interpretaciones del marxismoy la
teoria de la dependencia sobre el caracter sobredeterminante de la l6gica capitalista, son coincidentes en relativizar el
papel los "hombres providenciales" en la construccion de nuevos modos de organizacion y convivencia social.
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Una manera de distinguir "esta otra" frontera, vulnerable a fuerzas internacionales mas
“institucionalizadas" (llamese Iniciativa para las Américas, Fondo Monetario Internacional, OTAN,
Foros, Consejos o lobbies supranacionales organizados), es apelando a la nocién de
“"internacionalizacion del estado". Desde cierta 6ptica, este proceso podria verse como un aspecto
mas de la globalizacion. La diferencia, a mi juicio, estriba en que los efectos de esta Ultima son
MAas omnipresentes y menos visibles, en tanto que los derivados de la internacionalizacion, en el
sentido expresado, pueden atribuirse con mayor facilidad a actores y decisiones concretas (v.g.
condicionalidades de organismos financieros internacionales, presiones de gobierno a gobierno
sobre legislacién en materia de patentes medicinales o de control del narcotrafico, posiciones
conjuntas sobre aborto o derechos humanos).

Hechas estas distinciones, puede observarse que la integracion regional tiene una intima relacién
con los nuevos rasgos que estan adquiriendo los estados nacionales de la region. En cierto modo,
podria afirmarse que los procesos de integracion regional que se han producido en las Ultimas
décadas han implicado la enajenacion de la capacidad de decision unilateral de los estados
nacionales sobre ciertos aspectos de la gestion publica, que anteriormente estaban sometidos a su
exclusivo arbitrio. A pesar de tratarse de un sometimiento voluntario, la integraciébn supone
igualmente resignar una porcion del poder de decision con el fin de promover intereses nacionales
cuya realizacion podria encontrar en la integracion un medio idéneo.

Cuando a esta semi-delegacion de poderes a una instancia supranacional de negociacion se le
suma la vulnerabilidad que simultAaneamente producen la internacionalizacion y la globalizacion,
resulta evidente que los estados nacionales ven crecientemente coartada su autonomia decisoria,
tanto en relacion a los asuntos externos como a los de su propia agenda interna.?! Pero como a la
vez, los estados nacionales estan transfiriendo recursos y facultades decisorias a gobiernos
subnacionales y a operadores econdmicos privados, también en esta dimension interna de su
gestion estan perdiendo competencias y capacidades decisorias. Paradéjicamente, entonces, la
descentralizacién y la internacionalizacién operan como una pinza reductora de los espacios de
decision autbnoma de los estados nacionales.

Lo cierto es que los actores y procesos supranacionales han pasado a ser participantes naturales
de la escena politica nacional. EI Banco Mundial y el Fondo Monetario Internacional tienen, hoy,
mayores resortes para orientar las politicas publicas que la mas poderosa coalicion parlamentaria.
Un narcotrafico globalizado entroniza y derriba gobiernos. Una crisis econémica en un pais
produce efectos en cascada sobre otras economias aparentemente sdlidas. Las presiones
gubernamentales de un pais central conducen en otros, dependientes de aquél, a legislaciones
proclives a los intereses econémicos del centro. Los cambios en la economia mundial -como
observa Lattuada (1996)- reformulan las situaciones de ventajas comparativas tradicionales, exigen
una mayor articulacion y dependencia del sector primario respecto al capital industrial, comercial y
financiero, y subordinan los instrumentos de politica econémica domésticos a decisiones
supranacionales (Mercosur, GATT, entre otros).

Sin pretender un andlisis ordenado de estas repercusiones "internas", vale la pena pasar revista a

“Los paises més desarrollados no son inmunes a estos procesos y, crecientemente, sus decisiones estan supeditadas

a los condicionamientos de su insercién internacional o regional. Por ejemplo, en Nueva Zelanda el Clerk of the House of
Representatives sefial6 hace poco que el 30% de la legislacién de ese pais se vincula con el cumplimiento de
compromisos asumidos en el orden internacional. A su vez, en el Reino Unido, alrededor del 40% de la legislacion
dictada se refiere a cuestiones vinculadas con la Comunidad Europea.
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algunas de sus manifestaciones a efectos de ilustrar los diversos planos de la relacién estado-
sociedad que resultan afectados.

Wallerstein (1994) vaticina que durante el préximo medio siglo, los procesos basicos de la
economia capitalista mundial continuaran funcionando como hasta ahora. Los individuos y las
empresas seguiran buscando la acumulacion de capital de todas las maneras conocidas; los
capitalistas buscaran el apoyo de las estructuras estatales como lo hicieran en el pasado y los
estados competirdn entre si para constituirse en los principales centros de acumulacion de capital.
Lo que probablemente cambiara sera, no tanto la operacién del mercado mundial, sino las
operaciones de las estructuras politicas y culturales mundiales. Basicamente los estados
nacionales perderan continuamente legitimidad y, por lo tanto, tendran dificultades para garantizar
una seguridad minima interna o externa.

Ya en relacién al plano interno de los paises, las nuevas formas de articulacién que se estan
produciendo entre el mercado globalizado y las economias regionales localizadas en determinados
espacios del territorio nacional, rompe con las coordenadas del modelo anterior asentado en el
estado-nacion. La reproduccién de este modelo parece depender de las posibilidades de
profundizar la competitividad interurbana, en condiciones tales que pueden quedar excluidas las
regiones que no tengan opcion de desarrollar nuevas ventajas comparativas (Loiola y Moura,
1995). Esta situacion puede originar tentaciones separatistas, favorecidas por el proceso de
globalizacién y libre circulacion del capital. A este fendbmeno alude Camargo (1994) refiriéendose a
Brasil, cuando destaca la importancia de medidas politicas, fiscales y administrativas que permitan
el fortalecimiento de la Unién frente al surgimiento de estas tendencias separatistas.

Otro aspecto que merece atencion es que en los actuales procesos integracionistas se manifiesta
un cambio en la importancia relativa del papel de los actores que los concretan. Como observa
Regueira Bello (1995), muchas negociaciones bilaterales en el marco del MERCOSUR han sido
directamente realizadas por el sector privado, como es el caso del sector automovilistico. Las
presiones sobre el estado nacional se fundan en la divergencia de los intereses gque sustentan
diferentes actores. Las empresas asociadas al capital transnacional se pronuncian por una mayor
apertura al exterior y por reducir la proteccién y regulacion estatal, mientras las empresas privadas
de capital nacional, menos competitivas, demandan una mayor proteccion arancelaria. Se
moadifican asimismo las formas de la participacion estatal. La integracién continda siendo un
proceso desde arriba, con caracter intergubernamental, pero la presencia del sector empresatrial -
como actor real del proceso- descentraliza y desconcentra la gestion y decision estatal,
especialmente en las negociaciones de caracter sectorial.

También la membrecia en las organizaciones internacionales y supranacionales pueden conducir a
cambios en la estructura de poder y autoridad de los estados individuales. Por ejemplo, la
pertenencia a la Comunidad Europea o al MERCOSUR puede otorgar a algunos de los estados
miembros mas pequefios mayor voz en los asuntos internacionales que la que tendrian como
naciones separadas. Pero -como bien observa Corkery (1993)- la misma pertenencia ilustra la
disyuncion legal entre el concepto de soberania y pertenencia a un grupo supranacional.

La apertura econdmica restringe la autonomia de los paises en la planificacion de sus politicas
socioecondmicas y modifica inclusive las formas de organizacién y gestion empresarias. Sin
embargo, algunos autores observan que se ha tendido a exagerar el grado en que las fuerzas
globales determinan el destino de los Estados de Bienestar nacionales o explican el fracaso de la
gestion macroecondmica. Como resultado de analisis comparativos, Esping-Andersen (1994)
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sefala que la permanencia de los Welfare States se explica mas por la vigencia de mecanismos
politicos e institucionales de representacion de intereses y de construccion de consenso politico.

También Krugman (1997) denuncia que la globalizacién ha sido responsabilizada muchas veces de
todos los males (inestabilidad, desempleo, baja de salarios), afirmando que ni los mercados
globales son omnipotentes ni la autonomia nacional ha muerto. El "globalismo econémico
desenfrenado" es, segun este autor, una mascara para ocultar la insensatez y consecuente fracaso
de ciertas politicas domésticas (estatales o privadas) que exageran el argumento de la
competitividad para justificar reestructuraciones empresarias, creacion de empleos insustanciales o
promocion de la flexibilizacién laboral. También puede observarse como un cinico intento por eludir
un compromiso social con los sectores mas desprotegidos o la adopcién de medidas de defensa
ambiental, que aumentan costos. Toda esta retérica -concluye el autor- plantea un riesgo muy sutil:
estimula el fatalismo, una sensacién de que no pueden enfrentarse los problemas porque superan
la capacidad de los paises (el denominado horror econémico y su impetuoso avance en Europa
Occidental), obviando la consideracion -o justificando- las fallas propias de las politicas nacionales.

El Gltimo punto a considerar es el creciente poder de los organismos financieros internacionales en
relacion a los planos funcional, material y de la gobernabilidad, que encuadran las relaciones
estado-sociedad. Existe coincidencia en que los resultados de la actividad de instituciones como el
FMI o el Banco Mundial no deben medirse sdlo a partir del volumen de préstamos otorgados. Su
poder sobre los gobiernos de los paises en desarrollo depende s6lo marginalmente de su aporte
financiero (Haggard, Lafay y Morrison, 1995). Las condicionalidades que acompafian esos
préstamos corresponden, de hecho, a la forma mas importante de su actividad. Lo decisivo es su
capacidad para incidir en las relaciones econémicas internacionales. Por ejemplo, vinculando el
acceso al mercado de capitales a la firma de acuerdos previos con el FMI o el Banco Mundial, que
imponen, en definitiva, la politica econdmica y los parametros de la relacion estado-socedad. Esto
otorga a los gobiernos que controlan estos organismos un gran poder con muy bajos costos
(Coraggio, 1995).

En la actualidad, el volumen de los préstamos internacionales ha alcanzado un peso considerable
en la composicion de la deuda externa de los paises, que en algunos casos sigue creciendo
persistentemente.? Inicialmente, este financiamiento se orientd a apoyar las politicas de ajuste
estructural y estabilizacion encaradas por los paises receptores. A través de las condicionalidades
y exigencias de los préstamos -que incluian y siguen incluyendo centralmente la intervencion de
los organismos financieros internacionales en la evaluacion de los contenidos y orientaciones de
las politicas macroecondémicas y los proyectos financiados- se fueron transmitiendo e imponiendo
recetas y formulas cuyo efecto comparativo fue una creciente homogeneizacién de las politicas
nacionales de los paises "beneficiarios" de los créditos. Esta influencia no se limité al dominio de
los estados nacionales; también se expandio a los ambitos subnacionales, a medida que la
capacidad del estado nacional se veia restringida por las condicionalidades externas (Teune,
1995).

Las preocupaciones mas recientes de los organismos internacionales se trasladaron al
fortalecimiento institucional en los diversos niveles de gobierno. La practica del ajuste comenzé a

2 En Argentina, por ejemplo, la deuda publica ha alcanzado los 100.000 millones de délares, lo cual implica un

crecimiento de casi el 50% desde la instalacion de la administracion Menem. Una parte no despreciable de ese
crecimiento se explica por el endeudamiento contraido con el Banco Mundial y el BID, a través de préstamos que han
tendido a cubrir practicamente la totalidad de las areas de gestion estatal, en los niveles nacional y subnacionales.

32



sefalar al entorno politico como la principal fuente de obstaculos par un cambio econémico soste-
nido. El tema del disefio institucional adecuado comenzd a ocupar un lugar mas destacado en los
analisis de politica econdmica, reflejando en un lenguaje prescriptivo el debate intelectual sobre la
relacion entre politica y economia.

Frischtak (1994) plantea, al respecto, que las instituciones financieras internacionales que habian
comenzado vendiendo un paquete de recetas para obtener nuevos préstamos, corrieron el riesgo
de excederse de su propia agenda. Aparecia potencialmente cuestionado, no sélo el modelo de
desarrollo, méas alla del control y de la capacidad objetiva de estas instituciones, sino también la
propia naturaleza del sistema politico de paises soberanos, consideracion que excede tanto la
experiencia técnica como el mandato de las instituciones internacionales (Frischtak, 1994).

Debe admitirse, sin embargo, que éstas jugaron casi siempre un papel anticipador de las posibles
consecuencias negativas derivadas de la aplicacion de sus propias recetas, efectuando
oportunamente los ajustes o virajes ideolégicos necesarios. Ello no siempre se tradujo en la
inmediata correccion de las politicas adoptadas por los gobiernos, dado el efecto inercial de las
politicas ya adoptadas o la dificultad para reorientar los proyectos con financiamiento externo en
curso. Tal vez por ello resulta a veces paraddjico que el supuesto discurso oficial de esos
organismos se vea de pronto desmentido por las expresiones retdricas de sus voceros, cuyas
manifestaciones publicas parecen contradecir de plano aquél discurso.

Me atreveria a sostener que en este travestismo discursivo puede advertirse una secuencia en la
que los organismos internacionales han trasladado el énfasis desde los problemas vinculados con
el "rol apropiado” del estado nacional en el plano funcional a los creados en el plano del poder,
para colocar el acento, finalmente, en la problemética social generada alrededor del plano
material o de la justicia distributiva. Ajuste y estabilizacion, ligados a un estado igualmente
ajustado y desvestido de funciones transferibles; gobernabilidad, sustentada en un aparato estatal
con capacidad institucional para velar por los equilibrios macroeconémicos y promover el
desarrollo; y una red de contencion social, basada en programas focalizados y asistenciales,
parecen dar contenido a las formulas que aguéllos organismos fueron proponiendo sucesivamente
a sus paises deudores.

A menudo, los organismos multilaterales de crédito no han tomado en cuenta a tiempo las
consecuencias sociales y politicas de sus programas. Debe reconocerse, sin embargo, que los
cambios de rumbo en la orientacion de esos programas, por lo general tardios, han representado
muchas veces una saludable reaccién frente a la ciega obcecacion de los gurdes y aprendices de
brujo locales, esmerados en superar -en su aplicacion practica- las formulas de los hechiceros
mayores.

Reflexiones finales

Histéricamente, las sociedades latinoamericanas tendieron a privilegiar una matriz socio-politica
gue incluia, segun los casos la fusion, imbricacién, subordinaciéon o eliminaciéon de ciertos
elementos de la relacién entre estado, sistema de representacion y actores sociales (Garreton,
1994). El estado constituia el referente central de la accion colectiva e, incusive, un factor decisivo
en el propio proceso de construccion social. El estado constituia también, por lo tanto, el locus
principal de la politica, donde desembocaban todas las presiones, demandas y tomas de posicion
que dieron sucesivos contenidos a la agenda publica.

33



Sin embargo, en la interpenetracién entre estado y sociedad prevalecieron componentes
movilizadores antes que representativos 0 auténticamente participativos. Capturado o colonizado
por los intereses econémicos de turno, el estado dispuso de escasa autonomia, orientando sus
politicas segun los dictados y preferencias de quienes controlaban su aparato institucional.
Alcanzados los limites de su expansion frente a una crisis que se presumia terminal, la antigua
matriz estado-céntrica fue dando paso a un modelo de relacion cuya forma definitiva todavia se
esta definiendo, pero que tiene como caracteristica central una incorporacion diferente de las
instancias estatales subnacionales, los demas sectores que componen la sociedad y los actores
supranacionales.

Resulta todavia prematuro calificar a esta nueva matriz como socio-céntrica, alin cuando tal
denominacion coloca el acento sobre el nuevo rol que corresponderia jugar a la sociedad en la
constitucion de un nuevo modo de organizacién social. Un orden que inevitablemente sera
capitalista, pero cuya adjetivacion es el resultado de una lucha politica todavia incierta en cuanto a
sus resultados. Sera democratico en el plano de la gobernabilidad o ese caracter se vera debilitado
por un funcionamiento de la politica que sélo rescatara las manifestaciones formales de la
democracia? Sera "social", "renano" o0 "con rostro humano", en cuanto a los presupuestos éticos de
equidad distributiva en que se funde, o se limitard a suprimir o contener las consecuencias mas
ostensiblemente oprobiosas que produzcan en términos de marginalidad y desigualdad social?

Cualquiera sea la respuesta (y ésta so6lo podra confirmarse en un sentido u otro en cada
experiencia nacional), no cabe duda que la misma debera tener al estado como protagonista
central. Si se me permite una licencia terminoldgica, sostendria que en el proceso de construccion
de un capitalismo social y democrético, el estado deberé estatizarse, el sector privado debera
privatizarse y la sociedad civil debera publificarse (o publicizarse). En otras palabras, estado y
sociedad deberan contribuir a la reconstruccion de una esfera publica en la que ni el estado tenga
un protagonismo excluyente ni el ciudadano cumpla meramente un papel pasivo en su triple
caracter de votante, contribuyente o usuario de servicios... la contraparte especular de los tres
planos de relacion entre estado y sociedad.

Por utiles que hayan resultado en el caso de los paises asiaticos, la "autonomia del estado" y la
"impermeabilidad"” simplifican de manera excesiva las fuerzas sociales y los procesos politicos a
los que se debe hacer frente en América Latina para lograr transformaciones exitosas (Bradford,
1994). Para reforzar la autonomia estatal y su rol como agente de articulacion y desarrollo
nacional, deben eliminarse sus tendencias mas burocréticas, promoviendo al mismo tiempo los
mecanismos de representacion y participacion social. Esta tarea no puede ser emprendida
exclusivamente por el estado.

Como bien sefiala Cunill Grau (1995):

"El desafio, en todo caso, que concierne al estado es el cambio de enfoque en sus
relaciones con la sociedad civil. En vez de pretender que ésta se acerque a él
credndole canales institucionales en funcion de sus objetivos y necesidades, lo que
estaria planteado es intentar invertir el paradigma buscando apoyar a la sociedad
civil, en el marco de la preservacion de su autonomia institucional, de manera de no
enajenar su capacidad para negociar libremente las mejores opciones que pueden
contribuir a su desarrollo.”
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Los términos que se han propuesto para aludir a este nuevo modelo de estado -deseable,
necesario, inteligente, atlético, sensato, modesto, reinventado, catalitico, segun la imaginacion
acufiadora de cada cual- constituyen a mi juicio simples recursos retoricos para sefialar la
necesidad de su transformacién o, a lo sumo, un catalogo de recetas para lograrlo, que el sentido
comun aceptaria casi sin discusion. Se tiende a olvidar, en cambio, que la exclusion, el
desmembramiento y la atomizacién de la sociedad civil, que han acompafado los procesos de
reforma estatal, hacen todavia mas evidente la sensacion de que la esfera publica tiende a
desvanecerse, debilitando alin mas al estado post-reforma.

Por lo tanto, no se trata inicamente de redefinir el perfil del estado, sino también de establecer,
incluso como condicion necesaria de su reforzamiento, el papel que cabe a la sociedad en la nueva
matriz socio-politica que se esta configurando. Este tipo de preocupaciones replantea la legitimidad
del espacio publico y el espacio privado, asi como la frontera deseable entre sociedad y estado.
Rescata también el papel de la representacion politica y de la participacion social, es decir, de los
nuevos espacios, actores y mecanismos a través de los cuales podrian crearse contrapesos
sociales e institucionales inspirados en valores democraticos, para que la agenda publica refleje
efectiva y equitativamente las demandas y necesidades del conjunto de la sociedad.

35



Bibliografia

ARINO ORTIZ, Gaspar (1995) Teoriay practica de la regulacién parala competencia (Hacia
un nuevo concepto de servicio publico). Mimeo, ponencia presentada al Seminario sobre
"Regulacién de los Servicios Publicos Privatizados", Buenos Aires, Universidad de Belgrano, 5al 7
de septiembre.

BRADFORD, C. (1994) "Redéfinir le rdle de I'Etat: les processus politiques, I'aptitude de I'Etatetle
nouvell ordre du jour en Amérique latine. En Redéfinir L'Etat en Amérique Latine. OCDE, Paris.

BRESSER PEREIRA, Luiz Carlos (1995) La reforma del aparato del Estado y la Constitucion
brasilefia. En Reforma y Democracia. Revista del CLAD. N° 4, Caracas, julio.

CAMARGO, Aspasia, (1994) O novo pacto federativo. En Revistado servi¢o publico. Afio 45, vol.
118, N° 1, Brasilia, Fundacion Escola Nacional de Administragao Publica, enero-julio.

CENTRANGOLO, Oscar y JIMENEZ, Juan Pablo, (1996). El conflicto en torno alas relaciones
financieras entre la Nacién y las provincias. Segunda parte: desde la ley 23.548 hasta la
actualidad. Serie de Estudios N° 10, Buenos Aires, CECE, febrero.

CORAGGIO, JOSE LUIS, Las propuestas del Banco Mundial para la educacién: ¢sentido
oculto o problemas de concepcidn? Ponencia presentada en el Seminario "O Banco Mundial e
as Politicas de Educacéo no Brasil". San Pablo, 28-30 de junio de 1995

COUFFIGNAL, Georges (1994). La question de I'Etat en Amérique Latine. En Cahiers des
Amériques Latines, N° 16, Université de la Sorbonne Nouvelle Paris Ill, Paris.

CUNILL GRAU, Nuria. La rearticulacién de las relaciones Estado-Sociedad: en busqueda de
nuevos sentidos. En Reforma y Democracia. Revista del CLAD. N° 4, Caracas, julio de 1995.

DE LA CRUZ, Rafael (1992) La estrategia de descentralizacion en Venezuela, En RAFAEL DE LA
CRUZ (coord) Descentralizacién, Gobernabilidad, Democracia. Caracas, Nueva Sociedad.

DOWBOR, Ladislaw (1994) Governabilidade e Descentralizagdo. En Revista do servic¢o publico.
Afo 45, vol. 118, N° 1, Brasilia, Fundacién Escola Nacional de Administracao Publica, enero-julio.

DRAIBE, Sonia (1994) Neoliberalismo y politicas sociales: reflexiones a partir de las experiencias
latinoamericanas. En Desarrollo Econdémico, vol. 34, N° 134, IDES, Buenos Aires, julio-
septiembre.

DUCATENZEILER, Gracielay OXHORN, Philiph (1994) Democracia, autoritarismo y el problema
de la gobernabilidad en América Latina. En Desarrollo Econdmico, Vol 34, N° 133, Buenos Aires,
IDES, abril-junio.

ESPING-ANDERSEN, G (1994). "O futuro do welfare state na nova ordem mundial". En Lua Nova,

Revista de cultura e politica. N° 35, CEDEC, Sao Paulo, 1995. "After the Golden Age: The Future
of the Welfare State in the New Global Order". Genebra, UNRISD.

36



EVANS, Peter (1996), El Estado como problema y como solucion. En Desarrollo Econémico. N°
140, vol. 35, Buenos Aires, IDES, enero-marzo.

FEIGENBAUM, Harvey and HENING, Jeffrey (1994) "The political underpinnings of privatization. A
tipology". En World Politics. Vol. 46, N° 2. Baltimore, enero.

FRISCHTAK, Leila (1994) Governance capacity and Economic Reform in developing
countries. World Bank Technical paper N° 254. Washington D.C, junio.

GALBRAITH, James K. (1995) Global Keynesianism in the Wings?. En World Policy Journal, Vol.
12 N° 3. Fall.

GARRETON, Manuel, (1994) Nouveaux rapports entre Etat et société en Amérique latine. En
Redéfinir L'Etat en Amérique Latine. OCDE, Paris.

GEDDES, Bérbara. "The politics of economic liberalization". En Latin American Research
Review. Vol 30, N° 2, Latin American Studies Association, Nueva México, 1995.

GORE, Albert (1995) Creating a Government that works better & costs less. Report of the
National Performance Review, Washington D.C.

HAGGARD S. Y KAUFMAN R. (1995) Estado y reforma econdmica: la iniciacion y consolidacion de
las politicas de mercado. En Desarrollo Econdmico, Revista de Ciencias Sociales. Vol. 135, N°
139. IDES, Buenos Aires, Octubre-diciembre.

HAGGARD, Stepen; LAFAY, Jean Dominique y MORRISON, Christian (1995) La faisabilité
politique de I'ajustement dans les pays en développement. Centre de Développement OCDE.

ILCHMAN, Warren F. (1997), "Civil Service and Civil Saociety". Indiana University (mimeo)
KATZ, Jorge, Organizacion industrial, competitividad internacional y politica publica (1993). En
BERNARDO KOSACOFF et al. El desafio de la competitividad. La industria argentina en

transformacién. Buenos Aires, Alianza Editorial.

KJELLBERG, Francesco, The changing values of local government, En The Annals, En The
Annals, N° 540, julio de 1994. American Academy of Political and Social Science. Philadelphia.

KRUGMAN, Paul (1997). La globalizacion como excusa. Diario Clarin, Buenos Aires, 10-08-97.

LAHERA, Eugenio (1994) Nuevas orientaciones para la gestion pablica. En Revista de la CEPAL,
N° 52, Santiago de Chile, Abril.

LATTUADA, Mario (1996) Un nuevo escenario de acumulacion. Subordinacién, concentracion y
heterogeneidad. En Realidad Econdmica, N° 139, Buenos Aires, IADE, abril-mayo.

LOIOLA, E. y MOURA, S (1995) A economia globalizada e o desenvolvimento revisitado. En
Gestao em debate, N° O - Bahia, septiembre.

37



MARCOU, Gerard (1993) La democratisation et la decentralization de I'etat. En Redefir le profil de
I'Etat en vue des changements et developpements socio-economiques. Actes, lieme
Conférence internationale des Sciences administratives. Institut International des Sciences
Administratives, Toluca.

MICHAEL McFAUL (1995) State power, institutional change, and the politics of privatization in
Russia. En World Politics, Vol. 47 N° 2, Baltimore, January.

MOHARIR, Vasant (1993) Drawing neu borders and forms of association between public sector and
society. En Redefir le profil de I'’Etat en vue des changements et developpements socio-
economiques. Actes, lieme Conférence internationale des Sciences administratives. Institut
International des Sciences Administratives, Toluca.

MONTINOLA, Gabriella; QUIAN, Yingyi y WEINGAST, Barry (1995) Federalism, chinese style. The
political basis for Economic Success in China. En World Politics, Vol 48 N°1, Baltimore, Octubre.

NAIM, Moisés (1995) Latinoamérica: La segunda fase de la reforma. En Revista Occidental,
Estudios Latinoamericanos. Ao 12, N° 2, México.

NOGUEIRA, Marco Aurelio (1994) Permanéncia e mundancga no setor publico. En Revista do
servigo publico. Afio 45, vol. 118, N° 1, Brasilia, Fundacion Escola Nacional de Administracao
Publica, enero-julio.

OLMEDO CARRANZA, Raul (1994) Descentralizacién y municipalizacion de los programas
sociales. En BERNARDO KLIKSBERG, El redisefio del Estado. Una perspectivainternacional.
México, INAP - Fondo de Cultura Econémica.

ORLANSKY, Dora (1995) State Reform in Argentina. Consequences of reform policies for
public employee unions. 91st Meeting and Exhibition of the American Political Science
Association. Agosto, septiembre.

OSZLAK, Oscar (1977), Notas Criticas para una Teoria de la Burocracia Estatal, Doc. CEDES
/G.E.CLACSO/N?® 8, Buenos Aires.

OSZLAK, Oscar; (1994) "Estado y Sociedad: las nuevas fronteras”, en Bernardo Kliksberg (comp.),
El Redisefio del Perfil del Estado (México: Fondo de Cultura Econémica).

OSZLAK, Oscar (1982, 1997) La Formacion del Estado Argentino: Orden, Progreso y Organizacion
Nacional. Editorial de Belgrano, 1982; Editorial PAIDOS, 1997.

OSZLAK, Oscar y O'DONNELL, Guillermo, (1976) "Estado y Politicas Publicas en América Latina:
hacia una estrategia de investigacion". Doc. CEDES/G.E. CLACSO/N®° 4, Buenos Aires. Publicado
también en Revista Venezolana de Desarrollo Administrativo, N° 1, Caracas, Venezuela, enero
1982.

PEACOCK, Alan T. y WISEMAN, Jack (1961). The Growth of Public Expenditure in the United
Kingdom, Princeton: Princeton University Press.

PIAM, Sylvestre (1994) El estado y la competitividad de la economia. En BERNARDO
KLIKSBERG, El redisefio del Estado. Una perspectivainternacional. México, INAP - Fondo de

38



Cultura Econémica.

PORTO, Alberto y SANGUINETTI, Pablo (1993) Descentralizacion fiscal en América Latina: el
caso Argentino. Serie Politica Fiscal, Santiago de Chile, CEPAL.

PRZEWORSKI, Adam (1996) Acerca del disefio del Estado. Una perspectiva principal-agente. En
A reforma do estado na América Latina e no Caribe. Seminario internacional Ministerio de
Administracion Federal y Reforma del Estado, BID-ONU, Brasilia, 16-17 de mayo.

REGUEIRO BELLO, Lourdes Maria (1995) Integracion latinoamericana. En Realidad Econdmica,
N° 131, Buenos Aires, IADE, abril-mayo.

ROBERTS, Kenneth (1995). Neoliberalism and the transformation of populism in Latin America. En
World Politics, Vol 48 N°1, Baltimore, Octubre.

ROSANVALLON, Pierre (1995) La nueva cuestiéon social. Repensar el Estado providencia.
Buenos Aires, Ediciones Manantial.

RUESCHEMEYER, Dietrich y PUTTERMAN, Louis (1992), Synergy or Rivalry?. En LOUIS
PUTTERMAN & DIETRICH RUESCHEMEYER, State and market in development: synergy or
rivalry?. De. Lynne Rienner Publishers, Colorado.

SECO, J.F.M. Poder econémico y democracia. Un ddélar, un voto. En Pagina 12, 31 de
diciembre de 1995.

SHAH, Anhwar (1994). The reform of intergovernamental fiscal relations in developing and
emerging market economies. The World Bank, Washington, Policy and Research Series, N° 23.

SOLA, L. Estado, reforma fiscal e governabilidade democratica: qual Estado? En Novos Estudos
N° 38. CEBRAP, Sao Paulo, Marzo de 1994.

STREETEN, Paul (1992), Against minimalism. En Louis Putterman y Dietrich Rueschemeyer, State
and market in dvelopment: synergy or rivalry? Lynne Rienner Publishers, Colorado, USA.

SULBRANDT, José (1995), "Presidencia y gobernabilidad en América Latina". En El redisefio del
Estado para el Desarrollo Socioeconémico y el Cambio. Edicion especial de la International
Review of Administrative Sciences. Documentos de la Facultad. Facultad de Ciencias Economicas,
Buenos Aires.

TEUNE, Henry (1995), Local Government and Democratic Political Development. En The Annals,
N° 540, julio de 1994. American Academy of Political and Social Science. Philadelphia.

THEDIEK, Franz, Analisis del proyecto de descentralizacion en Pera. En KLIKSBERG, B. (comp).
El redisefio del Estado, una perspectiva internacional. INAP - Fondo de Cultura Econémica,
México, 1994.

TOMASSINI, Luciano (1994). La Banque interaméricaine de développement et la modernisation de
'Etat. En Redéfinir L'Etat en Amérique Latine. OCDE, Paris.

39



WALLERSTEIN, Inmanunel (1994) As agonias do liberalismo. En Lua Nova, Revistade culturae
politica. N° 34, CEDEC, Sao Paulo.

WORLD BANK (1992) Governance and Development. World Bank Publication, Washington.

40



Figura 3
TRANSFORMACIONES ESTADO - SOCIEDAD

TENDENCIAS SEGUN NIVELES Y SECTORES

/ SECTOR
~ PUBLICO ; PRIVADO
| e
1 // // // //
1
.
ORG. INTERNAC.
GOB. EXTRANJ. %
A

Desregu|ac1on
Intenacionaliz.

Integracion 4 /Prlvatlz,a cién
Tercerlz.amon
NACIONAL - /////
_________________________ ro------——--—— ==
Des,cé/n,trélizacién* Desregulacwn
Regionalizazeion -~ Privatizacion
Tercerizacion
5 |PROVINCIAL|
U g
B
N
Al
1| Descentrallzamon Ee_sregu a0 e
(6} Regionalizazcion Trlvatl_z¢lcpén
R ercerizacion
"N
A | MUNICIPAL
L III
1
1
1
|
1
1

41



