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Desde hace mas de quince afios, buena parte de las sociedades latinoamericanas se ven conmovidas por
politicas de ajuste de orientacidn neoliberal, que influyeron negativamente en la calidad de vida de la mayoria
de sus miembros. Esta experiencia no es ajena a la declinacion de la confianza en el sistema politico. Tan
importante ha sido este proceso que, a esta altura, ha trascendido los limites de dicho sistema y de los
partidos que lo componen, para afectar a la politica como actividad humana.

Por ello, desde diversos ambitos se viene contribuyendo a la bausqueda de alternativas a esta situacion. Esa
bdsqueda se vincula especialmente con los nuevos papeles a desempefar por los sectores publico y
privado, asi como con la renovacién de las articulaciones entre ellos. Ello requiere reformas internas en
ambos sectores y —simultineamente— supone insertar estas propuestas en el marco de la busqueda aludida.

Es en ese marco que se presentan a continuacion algunas reflexiones sobre la reforma del Estado, asicomo
sobre las relaciones entre éste, el espacio publico y la sociedad civil, prestando atencion preferente a
determinados actores sociales como el gobierno, algunas instituciones privadas que suponen una conducta
colectiva y las organizaciones no gubernamentales.

| - La reforma del Estado

Si la experiencia ensefia que es preciso reflexionar acerca de los nuevos papeles o funciones que les
corresponderia asumir a los sectores publico y privado en el proceso de desarrollo, se advertird que para
qgue ello sea posible se requiere concebir y poner en practica una reforma del Estado. Esta Ultima no es
solamente -como pudiera parecer a primera vista- para posibilitar una renovacion en la intervencion
gubernamental. También es imprescindible para que el sector privado pueda asumir cabalmente su
responsabilidad y -sobre todo- para que su conducta logre articularse coherente y convenientemente con la
accion del Estado.

Con el objeto de aportar criterios generales a la discusién sobre la reforma estatal, se analizan a
continuacion algunos conceptos referidos a este tema y luego se examinan los principales mecanismos
instrumentales sobre los que puede apoyarse el proceso reformista: la privatizacion, la desregulacion y la
modernizacién de la gestion de las instituciones publicas.

1 -Algunos Conceptos Fundamentales

Tan complejo y global como el propio Estado es el tema referido a su reforma. En principio, ésta puede
definirse como un proceso que involucra al mismo tiempo aspectos politicos, sociales y econémicos. Puede
suponer -aunque no necesariamente- una modificacion del tamafio del sector publico. Sin embargo, no es
éste su rasgo esencial, ya que -en lo fundamental- la reforma del Estado constituye una transformacion que
procura modernizarlo para que afronte sus responsabilidades con capacidad de generar efectos positivos a
la luz del interés nacional.

Si se recuerda que el Estado es la sintesis de la estructura politica de una nacién, se advierte que su reforma
puede poner en juego sus propios aspectos fundacionales, o sea, el verdadero contrato social contenido en
su constitucion. Los aspectos sociales de la reforma se perciben apenas se comprueba que pone en juego




los valores que los diferentes actores tienen respecto al papel del sector publico y que apunta a nuevas
formas de vinculacién y complementacion de aquél con la actividad privada. En cuanto a las connotaciones
econdmicas del proceso, basta sefialar que la reforma pretende capacitar al Estado para seguir nuevas
orientaciones y criterios de conduccion en este ambito fundamental de la actividad social (Dror, J.:1996 y
North, D. C.: 1994)

En suma, la reforma puede concebirse como una reformulacion simultdnea y global de las relaciones entre el
Estado y la sociedad civil, entre lo publico y lo privado, entre la intervencion gubernamental y el mercado
(Ayala, J.:1992). Ello exige una relevante transformacion institucional y organizacional, condicionada -a su
vez- por diversos factores, entre los que es preciso destacar la capacidad de la sociedad para tomar
iniciativas en torno a la reforma y para, luego, impulsarlas; la voluntad del sistema politico y de la propia
burocracia estatal; la existencia de margenes de maniobra relativamente holgados en el campo econémico -
sobre todo para encarar las primeras etapas del proceso- y la vigencia de niveles razonables de
gobernabilidad que garanticen la estabilidad politica y social del sistema en la fase de transicién, lo cual
puede exigir cambios significativos en los criterios de conducta de los diferentes agentes (ILPES: 1995).

Sobre estas bases, el progreso de la reforma supone la emergencia de nuevos tipos de acuerdos sociales y
sus correspondientes redes legales e institucionales que amortigtien las inevitables tensiones que habran de
surgir entre el Estado y la sociedad civil. Ello significara la presencia de nuevos balances o equilibrios entre
uno y otra, que constituiran el apoyo a la practica de distintos estilos de conduccién econémica enmarcados
en una estrategia para el desarrollo. Seguramente, los cambios en esta conduccién perseguiran
modificaciones en la asignacion de los recursos, hecho que producira alteraciones importantes de las
caracteristicas sobre las que -en general- han descansado los regimenes tradicionales de economia mixta y,
en particular, de muchos mecanismos y espacios de presion corporativa con sus correspondientes cuotas
de poder (lbidem)

En términos abstractos, podria pensarse en tres grandes tipos de estrategias para la reforma del Estado,
aunque en la practica, no cabe esperar la adopcién pura de una de ellas, sino una combinacion de rasgos
pertenecientes a cada una , con diferencias en la ponderacion de esos rasgos segun las peculiaridades del
contexto especifico en el que este proceso tiene lugar (Zysman, J.: 1983 y Marquand, D.: 1988).

Una primera estrategia posible seria la que se inclina hacia un mayor peso de los mercados. Supondria un
acotamiento de la intervencion estatal, daria a las politicas publicas la mision fundamental de inducir un
mayor protagonismo de los agentes privados. Se trataria de un camino con claro sesgo liberal, que no
asigna relevancia alguna a la vision global o a la estrategia de desarrollo que podria concebirse e
impulsarse desde el sector publico, con lo que instrumentos tales como la planificacion o la programacion de
inversiones carecen casi por completo de espacio.

Un segundo tipo de estrategia es la orientada a mantener la presencia del Estado, aunque corrigiendo las
principales fallas de la intervencion gubernamental detectadas en el pasado. Por lo general, se trata de un
camino promovido desde adentro del propio aparato estatal, lo cual asigna una especial relevancia a los
aspectos politicos propiamente dichos de la reforma: se trata de acordar con los diferentes grupos de
interés la permanencia de un sector publico influyente. En sintesis, el objetivo fundamental de esos acuerdos
es encontrar una base institucional solida de naturaleza corporativa, asi como un conjunto de politicas que se
integren en un proyecto nacional de desarrollo llevado adelante por el Estado, lo cual abre espacios para la
planificacién.

Finalmente, existe una tercera estrategia posible, orientada a buscar nuevos equilibrios entre el Estado y el
mercado, y basada -también en este caso- en un proceso de negociacion entre el sector publico y los
actores relevantes de la sociedad civil. Ello revela que, tal como ocurre en el segundo de los camino
definidos, los factores politicos ocupan un lugar central en la fase de transicion. En esta situacion, tales
factores se dirigen hacia la elaboracion de consensos y parten -a su vez- de un acuerdo basico: ni el Estado
ni el mercado, por si, son capaces de conducir hacia una reformulacién de las estructuras en las que se
encuadran las economias mixtas de caracter tradicional (ILPES: 1993).

2 - Los Principales Mecanismos Instrumentales de la Reforma

a) La privatizacion

En términos generales, puede afirmarse que la privatizacion de activos publicos constituye un mecanismo




instrumental preferente de la primera de las estrategias de reforma estatal sefialadas. Puede apoyarse, a su
vez, en diferentes tipos de acciones a las que se recurre conjunta o separadamente: la venta de activos de
instituciones de las que el Estado es el Unico propietario o el socio mayoritario; la extincion o disolucién de
organismos, o bien la liquidacion de empresas, y la transferencia de algunas organizaciones al sector
privado sin que medien operaciones de compra-venta. Cuando estas Ultimas existen, los adquirentes
pueden -a su vez- ser empresarios nacionales, extranjeros, trabajadores de la empresa enajenada, o una
combinacion de los tres grupos. (Ayala, J.: 1992)

En los dltimos afios, particularmente tras el estallido de la crisis de la deuda externa en 1982, este
mecanismo de reforma estatal ha integrado los llamados programas de ajuste estructural que encabezaron
el planteo de condicionalidades de los organismos internacionales a los paises en desarrollo. Se ha
sostenido que la privatizacion persigue objetivos tanto econémicos como politicos. Entre los primeros, se
incluyen los referidos a la disminucién del gasto publico, la obtencién de recursos por la venta de activos y el
logro de una mayor eficiencia a través del fomento de la competencia y la reduccién de la burocracia, el
clientelismo y la ausencia de incentivos para progresar, que frecuentemente va asociada a los rasgos
precedentes. Por otra parte, los objetivos de naturaleza politica se refieren a la renovacion del aparato
estatal y de sus instituciones, de modo de ampliar la participacion de la sociedad en la toma de decisiones
por la via de la descentralizacion y la democratizacién del proceso econdémico, asi como la concentracion de
las funciones del sector publico entorno al logro de la justicia social.

La presencia de empresas del Estado se ha justificado por la necesidad de producir bienes y servicios
publicos, asi como por la existencia de importantes fallas, como los mercados inexistentes o incompletos,
las externalidades, la informacion imperfecta y asimétrica, y los poderes monopdlicos u oligopélicos. No
obstante, el gran consenso que tuvieron las empresas publicas como factores de impulso al desarrollo en el
marco de modelos intervencionistas, tendié a declinar progresivamente, y esta condicion es actualmente una
de las que motiva mas fuertes controversias (lbarra, D.:1990).

Mas alla de los argumentos de conveniencia a favor o en contra de las empresas estatales, una gran carga
ideologica ha impregnado frecuentemente el debate, atribuyendo virtudes y defectos inherentes a los
sectores publico y privado, confundiendo muchas veces la propiedad con la naturaleza de la gestion,

perdiendo de vista que -mas que el tamafio del Estado- importa la eficiencia del proceso econdémico
concebido en su conjunto y desconociendo que dicha eficiencia no puede ser medida sino a partir de los
objetivos concretos que persigue cada actividad.

Es cierto que los modelos tradicionales de intervencion llevaron a que el Estado estableciera empresas en
areas que luego demostraron ser irrelevantes; también es verdad que la realidad actual revela la necesidad
de atender a problemas nuevos que antes eran ignorados. Sin embargo, la evidencia ensefia, por un lado,
gue tienden a exagerarse los beneficios de las operaciones de privatizacién y -simultdneamente- que éstas
entrafian importantes riesgos que no pueden desconocerse.

Entre estos Ultimos, importa mencionar en primer lugar la grave inconveniencia de enajenar activos publicos
para solucionar desequilibrios financieros de corto plazo, sobre todo si aquellos han demostrado ser
rentables. Si asi ocurriera, el Estado experimentaria importantes pérdidas patrimoniales -salvo que invirtiera
los recursos obtenidos en otros ambitos- y, en Ultima instancia, el déficit fiscal agregado se mantendria,
quiza agravado por la pérdida de instituciones generadoras de ganancia. Asociado a este peligro, se cuenta
el de vender por debajo del valor real, hecho que exacerbaria los efectos ya referidos y que -segun las
evidencias disponibles- ha sido recurrente durante los Ultimos afios en los paises en desarrollo.

En segundo lugar, la pérdida de presencia publica en areas estratégicas de alta potencialidad -como las
asociadas al progreso tecnolégico de la economia en su conjunto- es otra de las posibles consecuencias
negativas de las privatizaciones. Ello se agravaria si la enajenacion se realizara a favor de empresas
transnacionales, cuyos criterios de conducta pueden ser muy diferentes a los requeridos por la sociedad.

En tercer lugar, a veces se ha perdido de vista que la venta de un monopolio publico al sector privado no
significa otra cosa que la transferencia de ese monopolio a este dltimo sector, lo cual es una de las
derivaciones mas claras de reflexiones y decisiones de contenido puramente ideolégico, que confunden
traspaso de propiedad con competencia. Adicionalmente, operaciones de este tipo, obligan al Estado a
instalar sistemas de control de los monopolios privados que elevan el costo social respecto a la situacién
preexistente.




Finalmente, conviene sefalar que en los paises en desarrollo, la privatizacion no asegura el mejoramiento de
la capacidad de direccion y de gestion de las empresas, ya que las dificultades para disponer de recursos
calificados en esas areas han sido analogas para los sectores publico y privado.

b) La desregulacion

Aunqgue la desregulacion constituye un mecanismo instrumental de reforma del Estado al que puede apelar
cualquiera de las estrategias definidas, ha motivado un debate que -en buena medida- reproduce las
posturas ideologicas que frecuentemente impregnan la controversia sobre la privatizacion. Asi, por un lado,
se ha llegado a sostener que toda regulacion estatal perjudica de suyo el normal funcionamiento de los
mercados; y, por otro, que dicha regulacion es imprescindible para impedir o atenuar los efectos negativos a
los que -inherentemente- conduce toda actividad privada incontrolada.

Naturalmente, también en este caso es preciso despojar la reflexion de contenidos ideol6gicos que
oscurecen, a veces por completo, los posibles argumentos de conveniencia. Si se realiza el esfuerzo por
apoyar la discusion en estos Ultimos, es imprescindible partir de una definicion de los conceptos en juego.
En este sentido, puede sefalarse que la regulacion constituye un conjunto de disposiciones y acciones que
el Estado pone en practica para limitar y supervisar la actividad privada, tomando como referencia
fundamental el interés publico (Ayala, J.: 1992 y Crozier, M.: 1989). En particular, los instrumentos de esta
regulacién pueden ser de tipo directo o indirecto. Los primeros incluyen desde la presencia de instituciones
publicas que asumen la responsabilidad de desarrollar determinadas actividades, hasta la estructura
normativa que condiciona la conducta del sector privado. Los de tipo indirecto se integran principalmente
con estimulos o desestimulos econdémicos, como subsidios, tributos y transferencias (Helm, D.:1995)

En estas circunstancias, la desregulacion puede ser definida como el proceso de desmantelamiento o
simplificacion de los instrumentos referidos precedentemente, lo cual -en todos los casos- supone ensanchar
los espacios asignados a la actividad privada. En términos generales, se ha sostenido que el objetivo central
de esta actitud es promover una elevacion de la eficiencia productiva a través del fomento de la
competencia. A su vez, el logro de este objetivo exige eliminar o atenuar las barreras al ingreso a los
mercados; simplificar aquellos procesos administrativos que por su densa complejidad resultan costosos
para la sociedad o inhiben a la iniciativa privada, especialmente en el caso de pequefios y medianos
empresarios, e impulsar la formacion de organizaciones en el seno de la sociedad civil, con amplia
participacidon ciudadana, encaren el establecimiento de controles directos sobre determinadas actividades
por parte de los propios interesados, como por ejemplo, asociaciones de consumidores y usuarios de
servicios colectivos (ILPES: 1996)

Se puede advertir claramente, entonces, que la desregulacién se diferencia de la privatizacion en el hecho
fundamental de que no entrafia transferencia alguna de propiedad. Quienes se oponen a ello, basan su
argumentacién en la necesidad de mantener una estructura regulatoria que responda a las fallas del
mercado. Por su parte, quienes reclaman su desmontaje progresivo, ponen el acento en sus efectos
distorsionantes del proceso econémico concebido en su conjunto y en la subversion de los objetivos
originales que llevaron a establecerla, ya que -sostienen- llega a ser dominada por las propias actividades
objeto de la regulacion, mientras los intereses de los grupos no regulados se encuentran generalmente
subrepresentados. En estas condiciones —afirman- se abren amplios espacios para el juego politico-
corporativo, el clientelismo y la busqueda de rentas (lbarra, D.: 1990), Stigler, G.: 1971 y Olson, M.: 1971).

Sin perjuicio del analisis particular que cada situacion especifica requiera, corresponde afirmar que la
desregulacion no puede ser confundida con un retorno al laissez-faire. Se trata, por el contrario, de encontrar
nuevos marcos regulatorios que resulten coherentes con una también nueva concepcion del Estado y de su
papel en el proceso de desarrollo. Si se acepta este punto de partida, el procedimiento general para analizar
un proceso de desregulacion puede comprender dos grandes etapas. La primera estaria destinada a
distinguir aquellos ambitos de intervencién gubernamental en los que se ha obtenido éxito a la luz del interés
nacional de aquellos en los que tal intervencién exhibié fallas que neutralizaron sus objetivos. La segunda
supondria seleccionar -dentro de cada una de esas areas- actividades a desregular, a partir de la conviccion
de que en dichos casos, los mercados podrian mejorar su funcionamiento si se aligerase la carga de
restricciones, controles, estimulos y desestimulos de naturaleza econdémica establecidos por el sector
publico (Cowan, M. S.y Vickers, J.: 1994)

c) Modernizacién de la gestion




Este tercer mecanismo principal de una reforma del Estado resulta un componente imprescindible de toda
concepcion renovadora en la materia y, pudiendo integrar cualquiera de las estrategias posibles que se
plantearon, presenta una afinidad mas intensa con la tercera de ellas. En este caso, no esta en juego ni la
propiedad ni el aparato regulador -directo o indirecto- del sector publico. Se trata, en cambio, de transformar
Su estructura organizativa, asi como los procedimientos que sobre esa base se desarrollan cotidianamente
para ejercer las funciones de conduccion.

Puede sefialarse la existencia de por lo menos cinco categorias de problemas a superar en un proceso de
modernizacién de la gestion estatal:

* la legislacion,

* la posicidn institucional y el alcance de las responsabilidades de determinados organismos,
* el grado de descentralizacion de dicha gestion,

* los métodos y los procedimientos de trabajo y

« el nivel de capacitacion del personal (FAO: 1988).

En particular, las leyes, los decretos y los reglamentos vigentes, pueden necesitar ajustes importantes para
mejorar, no solo la gestion del sector publico y el cumplimiento de los objetivos que se le han asignado, sino
también -al mismo tiempo- las oportunidades de progreso para la actividad privada.

En cuanto a la estructura institucional, la modernizacion puede exigir el fortalecimiento de la posicion de
algunos organismos y el debilitamiento de la de otros, ademas de cambios relevantes en los mecanismos
de coordinacion entre todos. Precisamente, el sector publico de muchos paises en desarrollo crecio,
frecuentemente, en forma aluvional, agregando con el correr del tiempo una variedad de agencias
especializadas y concebidas para atender determinadas clientelas. A menudo, esto debilité a los
organismos rectores de las politicas sectoriales -por ejemplo, los ministerios- al tiempo que generé grandes
dificultades para un funcionamiento global coherente de todas las instituciones vinculadas con los diferentes
ambitos de la sociedad. De este modo, resulta necesario definir claramente a cada ministerio como
conductor de la politica correspondiente a su esfera especifica de accion, identificar con precisién las
funciones que le permitirdn asumir esa responsabilidad y reformular los vinculos verticales y horizontales que
articulan a todos los organismos involucrados en esta politica, sobre la base del principio de centralizacién
normativa y descentralizacion operacional (lbidem)

Dicha descentralizacion supone establecer o fortalecer organismos regionales y locales. Las definiciones
sobre esta materia tendrian que apoyarse en criterios técnicos, politicos e institucionales que dependeran de
las caracteristicas de cada contexto. Sin embargo, la condicion general es que no podran concebirse como
meros traslados de personal y de equipos.

Deberian significar, antes que nada, una auténtica delegacion de facultades y responsabilidades que
posibilitasen una autonomia basica o minima de decisiones con la cual imprimir agilidad y eficiencia al
conjunto de la gestion. A ello cabria agregar la importancia de establecer adecuados mecanismos de
coordinacion interinstitucional, asi como un conjunto de canales de vinculacion con la actividad privada -
incluyendo las acciones concertadas- que permitiesen, ademas, una creciente participacion de la poblacion.

La modernizacion de los métodos y procedimientos de trabajo es un ingrediente relevante de este proceso
transformador, a favor del enorme progreso tecnolégico en los campos de la administracion, la informatica y
la ingenieria de sistemas. Hasta el presente, la incorporacién de este progreso ha sido mas rapida en el
sector privado. Se trata de acelerar el ritmo de su incorporacion en la administracién publica, aprovechando
la ventaja adicional de que -por lo dicho- se trata de métodos y procedimientos ya probados.

Finalmente, la modernizacion de la gestion estatal exige mayor capacidad profesional, técnica vy
administrativa de los recursos humanos disponibles en el sector publico. Para lograrla, habra que comenzar
por identificar sus principales necesidades y carencias y, luego, disefiar programas de capacitacion formal y
en servicio que puedan satisfacerlas. Complementariamente, serda preciso revisar la estructura de
retribuciones al personal; de modo que opere como un auténtico estimulo, tanto al mejoramiento permanente
del personal, como a la retencion de los funcionarios calificados (lbidem).




Il- El Estado, el espacio publico y la sociedad civil: actores y fuerzas sociales
1 - Algunas Consideraciones Generales

Se dijo antes que la reforma del Estado debe ser concebida, no como una materia aislada sino en el
contexto de una reformulacién simultanea y global de las relaciones entre el Estado y la sociedad civil, entre
lo publico y lo privado, entre la intervencién gubernamental y el mercado. Y como parte de tal reformulacion,
hay que tener en cuenta también -para evitarla- la igualmente mencionada confusion histérica entre puablico y
colectivo por un lado, y privado e individual por otro.

Sin embargo, no es ésta la Unica confusion que con frecuencia nubla la reflexion en torno a la busqueda de
caminos alternativos. Hay otra que es fundamental y que lleva a asimilar los conceptos de sector publico y
espacio publico. Si es imposible encarar el papel a cumplir por los diferentes actores y fuerzas sociales en
los nuevos caminos a recorrer, sin considerar la reforma del Estado en la concepcién antes referida, también
lo es que a estos efectos resulta imprescindible diferenciar correctamente los conceptos de sector y espacio
publico.

En lo fundamental y en términos generales, el concepto de sector publico se ha venido utilizando en este
trabajo como equivalente al concepto de Estado. Pero la definicion de espacio publico no sélo no
corresponde a la precedente, sino que la trasciende largamente, porque es mucho mas amplia y al mismo
tiempo la comprende. Asi, en la sociedad hay un espacio publico no estatal, en el que pueden desarrollarse
numerosas actividades que por su naturaleza, sus caracteristicas sociales y sus requerimientos
institucionales, funcionarian con mejores resultados a la luz del interés nacional fuera de la estructura estatal
aunque en la érbita del derecho publico. Este dltimo, asegura responsabilidades y garantias condignas de la
relevancia de las actividades en cuestién, en tanto que la ubicacién fuera de los limites del aparato estatal
aporta la ductilidad y la agilidad que frecuentemente son neutralizadas por las estructuras regulatorias que
caracterizan a dicho aparato.

Tras esta diferenciacion se podran considerar ahora algunos ejemplos seleccionados de los papeles a
cumplir por diferentes actores y fuerzas sociales en el recorrido de caminos alternativos referidos a las
relaciones entre el Estado y la sociedad civil, los espacios publico y privado, la intervencion gubernamental y
el mercado.

2 - Diferentes Tipos de Intervencion Gubernamental

Sin perjuicio de que los criterios a adoptar para definir los nuevos papeles de los sectores publico y privado
en el proceso de desarrollo dependen fuertemente de las caracteristicas de cada situacion especffica, es
importante revisar las principales connotaciones generales que entrafian algunos tipos fundamentales de
intervencion estatal. En este sentido, también cabe destacar que, de acuerdo con la evolucién que tuvo el
debate sobre el problema, dichos tipos podrian subdividirse en dos grandes categorias, segun el grado de
consenso que reunan. Asi, un primer grupo que ha concitado amplios acuerdos incluye acciones en los
campos de la produccion de bienes publicos y la creacion de infraestructura, asi como la promocion de
servicios basicos; el segundo grupo integrado por intervenciones que generan polémica, es el que refiere a
la accién de conduccion y regulacion en el terreno de la politica econémica.

a) El Estado productor

Naturalmente, la intervencion del Estado como productor directo abre un espectro muy variado de
posibilidades que oscilan entre el caso especifico de los bienes o servicios de caracter publico, hasta el
correspondiente a los productos similares a los generados por una rama de la actividad privada.

Sobre la primera de estas dos posibilidades extremas, ya se adelantd que existe amplio acuerdo. Se trata
de producir bienes y servicios publicos con fuertes dificultades de sustituibilidad o con exclusividad de uso y
rechazo, de acuerdo con la definicién de bienes de naturaleza colectiva. En estas circunstancias, la ausencia
de estimulos y de interés por parte del sector privado, obligan al Estado a intervenir como productor y
abastecedor directo. Para asegurar un correcto desarrollo de estas labores, resulta fundamental determinar
lo mas rigurosamente posible la demanda potencial por estos bienes o servicios, definir con precision los
objetivos a cumplir por la institucion que se responsabilice de producirlos y administrarlos, y poner en
practica una estructura presupuestaria y financiera que permita realizar evaluaciones objetivas de las tareas
cumplidas (Smith, L. y Thomson, A.:1991).




En particular, la necesidad de una buena estimacion de la demanda potencial se funda en el hecho de que
sin ella es imposible estimar los beneficios y los costos sociales de la actividad, con lo que se corre el
peligro de sobre o subdimensionarla. En cuanto a la definicion de los objetivos -especialmente cuando éstos
deben ser necesariamente multiples-, cabe destacar que su ausencia aumenta el riesgo de errores de
direccion, la carencia de estimulos para mejorar la eficiencia de las labores, las dificultades para evaluarlas y
la generacion de espacios desde donde los funcionarios jerarquicos orienten sus acciones hacia la
busqueda de rentas. Estos riesgos se agudizan cuando no existe absolutamente ninguna competencia en la
actividad especifica. Finalmente, la adecuada organizacion presupuestaria y financiera es imprescindible
para asignar responsabilidades y responder por ellas y, de ese modo, eliminar la certeza de que toda
pérdida o desequilibrio sera siempre -en ultima instancia- cubierta por el Estado (Vining, A.R. y Weimer,
D.L.:1990)

No sélo la produccién de bienes y servicios justifica la intervencion del Estado como productor. También hay
que incluir los casos de monopolios naturales y de mercados ausentes o incompletos, como situaciones que
-al igual que la precedente- concitan amplio acuerdo. En estas circunstancias, la estimacion de la demanda
presenta mucho menores dificultades que las que exhibe cuando se trata de producir bienes y servicios
publicos. No obstante, les son aplicables las mismas reflexiones expuestas en materia de definicién de
objetivos y de organizacidn presupuestal y financiera.

b) Infraestructura basica y servicios fundamentales

La construccion de obras de infraestructura basica constituye otro claro ejemplo de intervencion
gubernamental ampliamente aceptada, debido a sus fuertes caracteristicas de bienes publicos con
relevantes externalidades potenciales. También la investigacion posee importantes connotaciones de bien
publico. Es que, salvo excepciones, el sector privado no tiene capacidad mas que para absorber una
pequefia proporcién de los mayores ingresos generados por las innovaciones tecnolégicas( Timmer,
C.P.:1991). Por otra parte, las economias de escala tienen una creciente incidencia en los modernos
procedimientos de creacién de conocimiento. Estos rasgos, que se presentan con especial agudeza en los
paises en desarrollo, asignan al Estado un papel central en la realizacion de estas actividades, tanto a
escala nacional como internacional, habida cuenta de la importancia que en este campo asumen las
experiencias multinacionales de naturaleza publica. A estas Ultimas cabria asignarles aquellas labores que
exigen movilizar una gran masa cientifica critica, asi como volimenes muy relevantes de infraestructura
material y recursos financieros. Por su parte, las instituciones nacionales se adecuan mejor a la investigaciéon
adaptativa y a la solucién de problemas concretos de aplicacién de los nuevos procedimientos de trabajo
(Horton, D.: 1986). Es importante apreciar la clara complementariedad de labores que caracteriza a una
propuesta como la comentada, y tener en cuenta que -como lo demuestra la evidencia empirica a lo largo de
décadas- los retornos de la inversién publica en este campo resultan tipicamente muy altos en comparacion
con el costo de oportunidad del capital asignado (Griliches, Z.: 1958 y Evenson, R. y Kislevy, Y.: 1975).

Sin embargo, importa tener en cuenta que el ejemplo de la investigacion ilustra también el caso de aquellas
actividades que por sus caracteristicas no deben salir del espacio publico, aunque convenga desarrollarlas
fuera del aparato estatal. En efecto, la trascendencia verdaderamente estratégica de la creacion de
conocimiento, junto a su naturaleza de bien con fuertes connotaciones publicas o al menos colectivas, son
razones suficientes para asegurar su permanencia en el espacio referido. Simultaneamente, la necesidad de
desarrollar la actividad, no sélo con la solvencia profesional imprescindible, sino también con versatilidad,
oportunidad y una adecuada integracién con los sectores sociales involucrados en el uso de sus resultados,
demuestra la conveniencia de practicarla en un régimen de funcionamiento externo a la estructura del
Estado.

c¢) Conducciény regulacién en el &rea econdémica

Siendo el conjunto de la politica econdmica no solo responsabilidad del Estado, sino fundamentalmente del
Poder Ejecutivo como integrante central del gobierno en esta area, hay que reconocer la existencia de zonas
de franca controversia entre los papeles de los sectores publico y privado en lo referido a los ambitos de
aplicacion de algunos instrumentos o herramientas importantes de la conduccion econdmica. Al respecto,
uno de los ejemplos mas destacados es la regulacién de mercados a través de intervenciones en el campo
de los precios o de los procesos de comercializacion.

En lo que se refiere a la intervencion a través de la herramienta de los precios, dos son los argumentos




principales que la apoyan, sobre todo en el caso de los productos basicos. Uno tiene que ver con el posible
estimulo al crecimiento productivo; el otro, con la redistribucion del ingreso para mejorar la calidad de vida
de los mas pobres. Sin perjuicio de ellos, no hay razon alguna que fundamente el mantenimiento a largo
plazo de precios domésticos muy alejados -por exceso o por defecto- de los costos de oportunidad en los
mercados mundiales. Es que mantenerlos conduciria a enormes pérdidas de eficiencia y a la necesidad de
volcar grandes volimenes de recursos financieros al subsidio permanente de productos cuyos precios se
desvian del modo sefialado. No obstante, no son estos fundamentos para su liberalizacion absoluta. En
efecto, en muchos casos -y particularmente en el de los alimentos- las politicas tendientes a estabilizar su
precio a largo plazo y a escala internacional han demostrado generar efectos positivos, tanto respecto al
crecimiento de la produccion, como a la distribucién del ingreso (Timmer, C.P.:1991). Asi, desde la
perspectiva de la produccidn, la inestabilidad de los precios incrementa notablemente el riesgo, perjudica la
inversion y provoca relevantes distorsiones en la asignacion de recursos. Por otra parte, si se observa el
problema desde el angulo de la distribucién del ingreso, es preciso considerar las consecuencias negativas
que desencadena la inestabilidad, habida cuenta de la inelasticidad de la demanda de bienes como los
alimentos y la participacién fundamental que éstos tienen en la formacion del salario real de los trabajadores
en los paises en desarrollo.

En todo caso, la intervencion estatal en los precios debe cuidarse especialmente de no caer en la
inflexibilidad. Por ejemplo, cuando se fijan precios uniformes en funcién de la realidad vigente en
determinadas regiones, sin conocer o tomar en cuenta lo que ocurre en otras, o cuando esa fijacion se
verifica siempre en cierto momento, sin reconocer los cambios que surgen mientras transcurre el periodo al
que dicho momento pertenece, puede incrementarse el riesgo, tanto del productor como del consumidor, y
perjudicar también el crecimiento, la inversién y la distribucién del ingreso. Adicionalmente, en estas
circunstancias se produce una inevitable pérdida de credibilidad en la conducta del sector publico (Smith, L.
y Thomson, A.:1991).

Pero la intervencion del sector publico en la regulacién de los mercados no se verifica sélo por la via de la
formacion de precios. También cabe concebir diferentes acciones sobre otros aspectos importantes del
proceso de comercializaciéon que recorren un amplio espectro: desde establecer controles cuantitativos y
cualitativos sobre los productos que acceden al mercado, hasta instaurar juntas, consejos o empresas
publicas que asumen la responsabilidad directa de las actividades que conforman el proceso referido.

El establecimiento de controles no es una opcion valida ante mercados inexistentes o gravemente
incompletos; pero se adapta especialmente en aquellos que funcionan de manera inconveniente. En estas
circunstancias, los principales problemas a resolver se vinculan con los costos de la regulacion y con la
informacién requerida para que los controles se apliquen eficientemente a la luz de los objetivos que se
persiguen. En cuanto a los costos, cabe sefalar que —segun evidencias disponible- sus niveles tienden a
crecer cuando los objetivos de estimulo a la produccion predominan sobre los redistributivos. En lo que
respecta a la informacion, importa destacar que, frecuentemente, esta antes disponible para los agentes que
-se supone- hay que controlar; lo cual puede ocasionar que la regulacién termine beneficiandolos a ellos
antes que a los consumidores (Ibidem).

La comercializacion directa por parte del Estado, suele justificarse mas cuando los mercados son
inexistentes o gravemente incompletos. Igualmente, se ha sostenido que ante relevantes necesidades de
recaudacion fiscal -como en el caso de un impuesto a la exportacién que ocupa un lugar fundamental en la
estructura tributaria-, es aconsejable adoptar esta alternativa de intervencion. Ademas de las ya referidas
dificultades en materia de costos y disponibilidad de informacion, los aspectos criticos mas destacables
respecto a este mecanismo tienen que ver con la distorsion en los precios, con la asignacion de recursos y
con la generacion de espacios donde algunos agentes de los organismos involucrados en la actividad
adopten comportamientos patrimonialista o buscadores de rentas en provecho propio (Timmer, C.P.: 1991).

Finalmente, el Estado también puede regular los mercados mediante contratos de produccion con el sector
privado, particularmente cuando la situacion vigente desaconseja que dicha produccién sea directamente
encarada por el sector publico (Smith, L. y Thomson, A.:1991). En términos generales, se ha sefalado que,
segun la evidencia disponible, cuando no estan en juego bienes con fuertes caracteristicas publicas, los
agentes privados poseen mejor informacion que el gobierno y estan en condiciones de producir a menores
costos, salvo cuando tienen una elevada aversion al riesgo que debe ser compensada con una prima
igualmente alta (Sappington, D.E.M. y Stiglitz, J.E.: 1987). De todas maneras, cuando se elige este camino,
el principal problema a superar es el que refiere al contenido de los contratos a celebrar con los productores
privados, y a la capacidad del sector publico para alterar los términos de referencia de los mismos cuando




las circunstancias lo requieran.
3-El papel de las organizaciones privadas de producciony comercializacion

La precedente exposicion de criterios a considerar como parte de una reflexion sobre los nuevos papeles
gue los sectores publico y privado deben asumir en el proceso de desarrollo ha sido encarada desde la
perspectiva de la intervencién gubernamental. Es necesario ahora complementar esta aproximacion
analizando las contribuciones que podrian realizar las organizaciones privadas a la renovacion de las
relaciones entre dichos sectores. En este sentido, se trata -como se sefialé- de impulsar las conductas
colectivas en el ambito del sector privado.

Al respecto, un ejemplo importante en muchos paises de la region es el del movimiento cooperativo.
Frecuentemente, el propio Estado asume la tarea de promover la formacion y el desarrollo de
organizaciones cooperativas, no solo elaborando un marco legal especifico, sino también otorgandoles
estimulos econdmicos, sobre todo tributarios y crediticios (Faaland, J. y Parkinson, J.: 1991). A pesar de la
poderosa y positiva mistica que envuelve al cooperativismo, la experiencia ensefia que existen en él no
pocas dificultades a superar. Una de ellas surge de la asuncién colectiva del riesgo que la organizacion
supone. A ello cabria agregar los obstaculos que se enfrentan para asegurar la presencia de adecuados
liderazgos y recursos humanos capacitados para desarrollar una gerencia eficiente de la institucion (Timmer,
C.P.:1991).

No obstante, las organizaciones colectivas de agentes privados también estan llamadas a complementar la
accion del Estado ante las fallas de los mercados vy, asi, pueden realizar contribuciones positivas en el
suministro de bienes colectivos, dar respuestas a los problemas generados por la informacién imperfecta y
desarrollar acciones para enfrentar las dificultades creadas por el riesgo y los llamados mercados
incompletos.

En cuanto a las posibilidades de producir bienes colectivos -aquellos que presentan problemas de
sustitutibilidad, exclusividad o rechazo-, puede sefialarse que es preferible encararlas a través de grupos
relativamente pequefios que, como las cooperativas, cuentan con la ventaja de autoseleccionar a sus
integrantes. Estos se conocen entre si, estan unidos por fuertes lazos culturales, sociales y empresariales,
confian los unos en los otros y tienen una mas solida posibilidad de controlar las conductas individuales y
autbnomas respecto a las decisiones colectivas. Sin embargo, también es verdad que ello no es suficiente
cuando son adoptadas por un agente externo al grupo que puede apropiarse de algunos de los beneficios
involucrados en el bien colectivo en cuestion sin pagar por él, lo cual reduce notoriamente las ventajas de
unirse a la organizacion (Smith, L. y Thomson,A.:1991).

En la medida que la informacién relevante para las decisiones de comercializacion se genera principalmente
como un subproducto de la participacion en las actividades del mercado, los agentes que mas intensa y
continuamente participan en ellas estdn en mejores condiciones para acceder a dicha informacion. A la
inversa, los pequefios empresarios se encuentran -por su propia condicion- en la peor posicion para generar
y utilizar informacién importante. Es por eso que, también en este caso, la formacidn de grupos que integren
al pequefio empresariado puede crear economias de escala y hasta materializar condiciones para ampliar
las actividades comerciales, promover una especializacion que aproveche los beneficios de determinadas
ventajas competitivas y reducir los costos globales del proceso de comercializacion (lbidem).

Finalmente, la formaciéon de organizaciones de agentes privados también puede contribuir a encarar
problemas de riesgo o de mercados incompletos. Ellas incluyen la posibilidad de atacar las verdaderas
causas de estos obstaculos -como por ejemplo, en el ambito agroindustrial- a través de programas
colectivos de riego y drenaje o de seguridad alimentaria (Rosenzweig, M., Binswanger, H. Y Mcintyre,J.:
1984).

4- El papel de las agencias no gubernamentales

El andlisis que se viene desarrollando debe considerar, asimismo, el papel que pueden desempefiar las
denominadas agencias no gubernamentales, las cuales - a su vez - pueden o0 no articularse con
organizaciones de agentes privados como las referidas precedentemente. La experiencia demuestra que
pueden tener una importancia fundamental para elevar la participacién popular y la equidad en el proceso de
desarrollo (FAO : 1988).




Se ha podido comprobar una considerable expansidn de estas organizaciones, particularmente en la region
latinoamericana. Asi, por ejemplo, existen mas de mil en Brasil y varios centenares en Peray México. Por lo
general, se trata de pequefias instituciones con reducidos costos, gran flexibilidad de funcionamiento y una
destacable capacidad para atraer recursos nacionales e internacionales. Aunque en diferentes grados,
poseen autonomia y aptitudes significativas para promover la movilizacion social democratica. De este
modo, pueden realizar aportes muy importantes al crecimiento con justicia en la distribucion de sus frutos.

En tales circunstancias, estas organizaciones podrian asumir eficientemente y a un bajo costo, la prestacién
de algunos servicios publicos fundamentales en favor de los pequefios y medianos empresarios,
especialmente en las areas de crédito y comercializacion. Ello exigiria una mejor coordinacion entre ellas y
las instituciones publicas que asegurase la participacion concertada de ambas en la formulacion y aplicacién
de politicas, programas y proyectos a escala nacional, regional y local. En igual sentido, seria importante
promover las actividades y la cobertura de las agencias no gubernamentales para incrementar el alcance y
las repercusiones de las acciones de desarrollo y fomentar las actividades de capacitacion y organizacion
de actores como los mencionados, ya que estan llamados a cumplir un papel relevante en el crecimiento
equitativo (Ibidem).

5- Puntos de encuentro

Una de las primeras conclusiones importantes a las que permite llegar el examen de los papeles a asumir
por los diferentes actores y fuerzas sociales en el marco de la busqueda de nuevas relaciones entre el
Estado y la sociedad civil, lo publico y lo privado, la intervencién gubernamental y el mercado, es que existe
un falso dilema entre intervencionismo Yy liberalizacién. Ni el sector publico es capaz por si solo de superar
los problemas que plantea el proceso referido, ni tampoco lo es la actividad privada actuando sin
conduccion, control o limite alguno. De esta manera, el tema no puede abordarse a partir de esta dicotomia
estéril, sino -por el contrario- sobre la base de una reflexion acerca de las vias de renovacién de las
funciones de los sectores publico y privado, con vistas a lograr una articulacion mas conveniente entre
ambos a la luz del interés de la sociedad y -en especial- del crecimiento con equidad.

La evidencia ensefia que lo dltimo no puede alcanzarse a través de una liberalizacion absoluta de los
mercados, ya que por este camino emergen notorias fallas antagénicas con el objetivo sefialado. Sin
desconocer que la vigencia de los mercados es imprescindible como mecanismo de coordinacion y
descentralizacion de las decisiones econdmicas y como factor de impulso de la competencia y de la
elevacion de la productividad, también es verdad que su funcionamiento irrestricto exacerba la tendencia a
los desequilibrios del sistema en su conjunto, concentra la riqueza, agrava la desigualdad social y -
frecuentemente- perjudica al medio ambiente. En el mismo sentido, no es posible negar que transferir
masivamente al mercado funciones del Estado, significa una profunda mutacion de las aspiraciones
primordiales de la sociedad (lbarra, D.: 1990).

Tampoco se trata de persistir en intervenciones gubernamentales de tipo tradicional, que han prohijado
situaciones inconvenientes en relacion al crecimiento productivo con equidad social. Habida cuenta de los
valores humanos y éticos que operan como puntos inevitables de referencia en una reflexion sobre el tema
en cuestion, el desafio consiste en despojar el andlisis de cargas y prejuicios puramente ideoldgicos vy, a
partir de una lectura objetiva de la experiencia disponible, seleccionar aquellos ambitos en los que es
indispensable mejorar la gestién de la accion estatal directa o indirecta y encontrar los espacios y las vias
necesarias para encarar nuevos tipos de integracion y labores concertadas con el sector privado.

La participacion del Estado en el proceso de desarrollo es imprescindible e irreversible. El problema
consiste en definir los propdsitos a los que tiene que responder esa participacion, los mecanismos que
utilizard para materializarla, quiénes habran de beneficiarse con ella, como habra de medirse su eficiencia 'y
cuales seran los criterios principales para evaluarla.

No hay concepciones ni férmulas universales que permitan dar respuestas simples y Unicas a estos
interrogantes esencialmente complejos. En todos los casos, la influencia de las peculiaridades histéricas,
institucionales, politicas, econdmicas y sociales de cada contexto especifico, habra de ser determinante. No
obstante, se puede reconocer la existencia de algunos criterios generales que siempre habran de ser
importantes en esta discusion.

Quiza el mas relevante es el que refiere a la asociacion estrecha entre el problema analizado y el
fortalecimiento de la democracia como sistema de convivencia, participacion y busqueda de acuerdos.




Adicionalmente, también habra que considerar los cambios experimentados por un contexto internacional
crecientemente globalizado en el que no se practica la libre competencia y donde la formacion de bloques
regionales se expande y se consolida aceleradamente. En estas circunstancias, sera fundamental que los
paises en desarrollo apelen a la mas conveniente combinacién de estrategias y mecanismos instrumentales
para alcanzar el crecimiento equitativo, otorgando una especial prioridad a una transformacion del Estado
que lo habilite a impulsar la especializacion productiva y la creacion de ventajas competitivas dinamicas,
como vias preferentes hacia una insercion mas justa en el mercado mundial. Dicha transformacion incluye la
vigencia de mejores oportunidades para la actividad privada, asi como nuevas formas de relacion de ésta
con el sector publico. (CEPAL: 1996)

En términos generales, la privatizacién de instituciones publicas no puede ser un instrumento para borrar la
presencia del Estado en actividades de importancia estratégica, ni para enajenar empresas rentables con la
paradojal finalidad de solucionar desequilibrios financieros de corto plazo. Puede si, constituir una
herramienta a utilizar en aquellas situaciones en las que el sector publico realiza directamente y a un alto
costo, actividades prescindibles que tendrian un desarrollo mas conveniente en el ambito privado.
Complementariamente, la desregulacion estd llamada a aligerar la trama normativa de condiciones,
supervisiones y controles, toda vez que aquella entorpezca la accién del propio Estado y perjudique el
normal desenvolvimiento de las actividades privadas de produccion y comercializacion. En cualquier caso, la
modernizacién de la gestion publica sera imprescindible, incluyendo en particular los ajustes que se
requieran desde el punto de vista legal, los cambios institucionales aconsejables para ejercer con mayor
eficiencia las labores de conduccién y coordinacion, la descentralizacion regional y social y la capacitacion
permanente de los agentes encargados de la ejecucion.
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