@oliteia

DEMOCRACIAS
EN BUSCA DE ESTADO

Ensayos sobre América Latina

Osvaldo Iazzetta

J
EEEEEEEEE



Osvaldo Iazzetta

Doctor en Ciencias Sociales (1995,
Programa de Doctorado Con-
junto FLACSO/Sede Brasil y
Universidad de Brasilia). Actual-
mente se desempefia como pro-
fesor en la Facultad de Ciencia
Politica y Relaciones Interna-
cionales de la Universidad Nacio-
nal de Rosario e Investigador del
Consejo de Investigaciones de
dicha Universidad (CIUNR). Es
profesor en diversos programas
de posgrado y ha realizado inves-
tigaciones referidas a los proce-
sos de reformas econémicas y a
la problematica del estado y la
democracia en la regién latino-
americana.

Entre sus publicaciones se
destacan: Las privatizaciones en
Brasil y Argentina. Una aproxima-
cion desde la técnica y la politica
(Rosario, Homo Sapiens, 1996),
Hacia un nuevo consenso demo-
crdtico, coordinado junto a Hugo
Quiroga (Homo Sapiens, 1997) y
Democracia, desarrollo humano
v ciudadania. Reflexiones sobre
la calidad de la democracia en
América Latina, coeditado junto
a Guillermo O’Donnell y Jorge
Vargas Cullell (Homo Sapiens,
2003).

Libreria Garcia Cambeiro



Democracias
en busca de estado

Ensayos sobre América Latina

Osvaldo lazzetta



INDICE

AGRADECIMIENTOS 13
INTRODUCCION

Del estado existente al eStado NECESATIO .........oevvvvvvviririnriirerririeernsnnns 15
PRIMERA PARTE

UNA REVISION CONCEPTUAL SOBRE ESTADO

Y DEMOCRACIA ..ooociiiiiiiiiitiieeeisieeeesisrareesesssasssssesssssesseseserasssssssesessssnas 31

CAPiTULO 1. Los desencuentros entre estado

y democracia en el pensamiento latinoamericano ........................... 33
1. Los desencuentros y sus efectos ........civviiininiiineieeconnsinisncnnnes 33
2. Democracia y estado como palabras y cosas .........cccceivniiiiiiiiiinnnnn, 35

3. Otras razones del desencuentro
4. Algunos momentos destacados en la reflexion

SODTE L ESTAAO . .ciiiucnns cosessnssmsansimsasssnsssnsibiiu b s bis oiisaTas s b Sns oA s S0 45
5. Cambio de régimen politico sin cambio de estado ........ccceveveeneneee. 50

CapiTuLO II. Estado y democracia. Revisando un vinculo

indispensable ... 55
1. La relacion entre estado y democracia .......oceveeeeeerneereeceereesneeiencaennes 55
2. El estado moderno no siempre fue democratico ........coceveveciniiirinnns 57
3. Diferentes derroteros en la construccion del estado

D b s = £1 L1 - e £ S LN 58

— Estado, democracia y ciudadania ...........cccoveevieeciieenieesieenieesieenns 60



4. Las debilidades estatales y sus implicancias

para 1a deMOCIACTA ...ovoveeeeeereieiie ittt 68
— Las capacidades que requiere el estado para sus tareas
AEMOCPALICAR ... isinminesmrssemiishiss sastbase iR i TR SR RS 70

CapiTuLo 111. Estado e individuo: viejos dilemas y

PUEPDSENBIOE (.ivummimmmmmmmrmmsaisisriommoassirsssyasmssisins i3
1. IRbrOdUCCION «ouusiansmmsms aismmmsa i 73
2. El estado como instancia de regulacion pablica .......c.ccccceveeveenneeene 78

— Individualismo, autoridad y bienes publicos .........cccccoeerinenne 80
3. Individuo, estado y democracia: el desafio de la confianza .............. 83
4. Estado, individuo y bienes publicos en una sociedad desigual ......... 86

— Los bienes puiblicos como bienes ciudadanos ................cuueeen.... 90
5. Log aegafios peidientes ... uniumsinsssispassssnsisiisis i 95

SEGUNDA PARTE
LOS VAIVENES DEL ESTADO Y LA DEMOCRACIA
EN EA REGION v st sy 97

CAPITULO I. La recuperacién del estado en clave

AeMOCTATICA ....vviiiiiiiiiiiccie et bre e e b ra e e e 99
I ElTetorne del 8stado! w.coavmnmnmimmninnira nsmitiiuiinsai 99
2. La revalorizacion del estado y el desarrollo econdmico ................. 102
3. El estado como garante de inclusion social ..........cceveviervineicvenenns 107
4. La recuperacién del estado como tarea democratica ..........cevvrenneen. 110

— La relacion estado/democracia en las tiltimas dos décadas ......... 112

5. La recuperacion del estado democratico en el contexto actual ....... 116

CAPpiTULO 1. La democracia y los vaivenes

de lo.pablico-estatal .....comnimniansaimianimmmanhaivs b 119
1. Luces y sombras del estado ........ccovvvvivvieciniicciiiiiecc e 119
2. i POt QUEESTATOT s s S 122

— La lenta formacion de lo piiblico-estatal ................cccoevueneucnn. 123

~Los linites ol TEres Seneral ivimmivsnimsmvsiavismmiamsiins 128



3. Las dimensiones de lo ptblico-estatal

en la democracia argenting .........ccoeeueeeieiineenesiee e 129
3.1. Lo publico como opuesto a privado ..........ccccoveeninciiniciennnnen, 130
— Lo publico como lo comiin a todos .............ccovvcueicniiiiincnnnns 131
3.2. Lo plblico como Opuesto @ SECTELO ......ccovvvriereervermessensensieeieenes 135
— Transparencia y publicidad de las decisiones ...................... 136

3.3. Lo publico como opuesto a intercambios
partiCUlaristas oo e s 139

4. Estado, espacio piiblico y sociedad Civil .......ccoceiviiiniivirnnncinnnnes 142

CariTuLO 111. Politica, democracia y estado en tiempos

de globalizacion ..........c.oocoiviiiiiiiiii e 145
1. El malestar con la politica y las fuentes de la antipolitica .............. 145
1.1. La economia, jun dominio separado? ...........cccccvveevriiinrcicninn. 149
1.2. La legitimacion tEcnica .......cevcvviiinininensnnsnsissies e 153
1.3. Déficit de legitimacion democratica .........ccocevvevvvvnniciissecrinnans ... 156
2. Los factores que socavan el primado de la politica .........cccoovveeneene 160
3. Acerca de las fuentes del poder politico .....c..ccoiviniininieirnsiisiinsnnns 163

BIBLIOGRAFIA «.ieeeteiiatieeeteeeeeseess e sesssnssessssesesssesssesesesssesssensaenenes 171



INTRODUCCION

Del estado existente al estado necesario

A partir de los afios ochenta, Argentina registré una doble transicion:
de régimen politico primero y régimen socioeconémico después. En efecto,
el transito desde un régimen autoritario a uno democratico fue sucedido de
inmediato por un brusco pasaje desde una matriz estado-céntrica a otra
mercado-céntrica.'

Aunque la instauracién de esta ultima fue presentada ampulosamente
como una reforma del estado, en los hechos sélo promovié una reduccién
indiscriminada del aparato estatal bajo la promesa de que, de ese estado menor,
resultaria un estado mejor.” La colosal transferencia de patrimonio y herra-
mientas de regulacion estatal al mercado concretada en esos afios distaba de
constituir una reforma del estado. La imagen del estado que gui6 su instru-
mentacion redujo a éste a su dimensioén econdmica, ignorando otras tareas
no menos relevantes que forman parte de este complejo institucional. Si bien
el reduccionismo de la primera generacién de reformas fue subsanado por
una segunda fase que contemplaba las dimensiones institucionales y politi-
cas (especialmente en la segunda mitad de los afios noventa), ésta mantuvo
serias limitaciones para pensar la reforma del estado como parte de una tarea
democratica mas abarcativa.

El desmantelamiento del estado ocasionado por las denominadas refor-
mas pro-mercado puso pronto en evidencia que un régimen democratico
descansa sobre la estructura de aquel y que un estado menor no promueve

1. Si bien ambas transiciones son comunes a otros paises de la region, la secuencia no
ha sido la misma en todos los casos.
2. Véase Oszlak (1999a) y Quiroga (1995).
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necesariamente una “democracia mejor”. La concentracién de recursos y
mecanismos de regulaciéon en manos privadas marcho en paralelo con la
emergencia de estilos decisorios que empobrecieron los contenidos institu-
cionales de la democracia conquistada. Asimismo, se extendio la percep-
cion de que un estado débil resulta impotente para garantizar la promesa
universalista que sustenta a una democracia: “ciudadanias de baja intensi-
dad” tienen como correlato inevitable democracias de baja calidad.’

La perspectiva unilateral que domind la discusion sobre el estado en
esos afios posterg6 el disefio y edificacion del estado necesario para nues-
tras democracias. Dos décadas de vigencia democratica no han bastado para
reparar esta deuda pero si para comprender que, en adelante, cualquier intento
por reformar el estado resultara estrecho e insuficiente si no ofrece, ademas,
una respuesta satisfactoria a aquel desafio. Como sugiere Nogueira (2004:76),
resulta imperioso “reformar la reforma del estado” incorporando nuevos
ingredientes y pardmetros que permitan inaugurar un nuevo ciclo de cons-
truccion y democratizacion del estado.

Para no pecar de injustos, vale recordar que los desarrollos teodricos
que acompaiiaron la recuperacién de la democracia en los ochenta, enten-
dian necesaria la reforma del estado pero concibiéndola, primordialmente,
como una “democratizacion del estado™ que tornara mas transparentes sus
procesos decisorios y los sometiera a un mayor control ptiblico.* Aunque
todavia vaga y desprovista de una contraparte operativa, esa aspiracion
resulté muy potente en los albores de nuestras democracias y contribuyé a
imaginar ofro estado que sintonizara con la naturaleza de este régimen y
revirtiera la sospecha que aun despertaba por su brutal actuacion bajo los
gobiernos autoritarios.

Sin embargo, esa agenda quedo relegada cuando a fines de los ochenta
los problemas del estado comenzaron a ser diagnosticados en clave neoli-
beral, presentando a su “gigantismo™ como la fuente de todos sus males. La
simplicidad de la férmula —aunque no por ello menos efectiva— se coro-
naba con la promesa de que un estado menor permitiria edificar mercados,
sociedades civiles y democracias mas fuertes.

Aunque ese estado presentaba inocultables fallas que abonaron el
terreno para la aceptacién de tan severo recetario, otras fallas fueron tornan-
dose evidentes en el desempeiio del mercado, disparando una pronta reva-
lorizacion de aquel. El redescubrimiento del estado emprendido por ciertos
organismos multilaterales de crédito —que hasta poco tiempo antes habian

3. O’Donnell (1993).
4. Véase Cardoso (1984), Martins (1984) y Portantiero (1984).
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propiciado su desmonte—’, contribuy6 a colocar al tope de la agenda de
debate su necesaria recuperacion.

Hoy existe amplio consenso respecto a este tema y ese clima reabre la
oportunidad de retomar aquellos desafios lanzados en el despertar de nues-
tras democracias, encarando nuevas reflexiones que nos permitan imaginar
y promover otra relacion entre estado y democracia.

1. La democracia requiere de estado pero
éste no es suficiente

Conviene aclarar que esta valoracion positiva sobre el papel del estado
no debe entenderse como una reivindicacion del que hoy esta vigente. Como
sugiere Nogueira (2004), atin no es posible reconocer ese estado necesario
en el estado realmente existente.

Aunque su recuperacion y reforma resulte impostergable, no es posible
separar esa empresa de la aspiracion a perfeccionar la democracia. La res-
puesta frente al ausentismo y desercion del estado en los afios noventa no
puede ser meramente reactiva. No basta demandar su retorno, también es
preciso bregar por un nuevo estado que, en el cumplimiento de sus funcio-
nes indelegables, no desdeiie la calidad de las instituciones que las provean.

Por otra parte, el énfasis puesto en el estado no implica postular que la
suerte de la democracia descanse de manera excluyente en aquel. En todo
caso, pretende llamar la atencion sobre el olvido del que ha sido objeto den-
tro del debate democratico, sin recaer en una sobrestimacion —también
inadecuada— que lo convierta en condicion suficiente para profundizar nues-
tras democracias. La complejidad de los vinculos que sustentan a éstas no
ofrece espacio para interpretaciones unilaterales. En rigor, la democracia
necesita tanto de un estado fuerte como de una de sociedad civil activa y
vigilante que ejerza cotidianamente sus derechos. Por consiguiente, es pre-
ciso eludir toda tentacién reduccionista que proponga relaciones de suma
cero entre esos términos. Al simplismo de esa ecuacion es preciso oponer la
idea de que sociedades civiles fuertes y democracias fuertes no son necesa-
riamente incompatibles con estados fuertes; por el contrario, ellos se requie-
ren y refuerzan mutuamente.

Los recientes aportes relativos a la calidad de la democracia permi-
ten advertir que una evaluacion de ésta no puede reducirse al régimen
politico sino que también comprende el trato estado-ciudadano y la relacion

5. Véase el Informe del Banco Mundial de 1997.
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ciudadano-ciudadano.® Esa inquietud participa de un clima intelectual que,
como hoy lo condensa el denominado neo-republicanismo’, conjuga tanto
las mejoras en el desempeiio estatal como el papel que cabe a los ciudada-
nos apropiandose de los derechos disponibles.

Al mismo tiempo, ese clima capta y expresa la creciente demanda de
rendicion de cuentas proveniente de la sociedad civil y se nutre del exten-
dido desencanto y desconfianza que despiertan las instituciones asociadas
al estado y a la representacion democratica.

Una de las novedades mas alentadoras registradas dentro de la actual
etapa democratica proviene del protagonismo de organizaciones de la socie-
dad civil que reflejan la emergencia de una ciudadania mas exigente e infor-
mada frente a sus representantes. Asistimos a una creciente presencia e
influencia de organizaciones de este tipo que, bajo el genérico reclamo de
reforma politica, expresan nuevas demandas asociadas a la calidad institu-
cional e impulsan la revision de los instrumentos de seleccidn y fiscaliza-
cion de sus representantes.®

En el caso argentino, mas que una impugnacion a la democracia como
régimen, esas demandas revelan una innovacién cultural que, segin Pe-
ruzzotti (2003:67-69), se nutre de la critica antiautoritaria que introdujo el
movimiento por los derechos humanos bajo la dictadura militar. Esa res-
puesta a una version extrema de la arbitrariedad estatal contribuy6 a forjar
una vision mas constitucional de nuestra tradicién democratica y a desarro-
llar un ambiente sociocultural mas sensible al control de la autoridad pu-
blica. Ella hoy se encarna en nuevas modalidades de activismo civico que
expresan una desconfianza vigilante frente a toda forma de ejercicio discre-
cional de los poderes ptblicos.

Nuestras democracias necesitan tanto de un estado mejor como de una
ciudadania mas activa y exigente. Sin embargo, de los multiples vinculos que
reconoce la democracia, aislamos, con fines analiticos, el que ésta mantiene
con el estado, entendiendo esta eleccion como una via de entrada —entre
varias posibles— para explorar los desafios democriticos actuales.’

6. O’Donnell (2002b) sugiere que la democracia no es sélo un régimen politico (poliar-
quico) sino también un modo particular de relacién entre estado y ciudadanos, y
entre los mismos ciudadanos.

7. Véase Bresser Pereira (2004).

8. Algunos autores presentan este paquete de reformas como parte de una “segunda
transicion democrética” que completaria a la “primera”, asociada a la edificacion
de reglas y rutinas democréticas tras el periodo autoritario (véase Torre, 2003:658).

9. Insistimos en que este recorte no implica subestimar el papel de la sociedad civil.
Por el contrario, las investigaciones sobre esta esfera son tan necesarias para
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Sobre los textos que integran el libro

Las reflexiones que reune este libro han sido elaboradas a lo largo del
ultimo lustro y recogen algunos articulos publicados y presentados en encuen-
tros académicos y otros inéditos, especialmente elaborados para esta publi-
cacidn. Ese caracter fragmentario no significa que estos textos no compar-
tan un hilo conductor; por el contrario, todos han sido elaborados teniendo
en mente el complejo y tenso vinculo que liga a estos dos conceptos claves,
tanto en el plano conceptual como en el empirico. Aunque fueron original-
mente concebidos como articulos auténomos, han sido revisados y adapta-
dos para integrar un cuerpo comun y ordenados secuencialmente para tal fin,
aportando miradas y vias de entradas alternativas sobre un tema y una pre-
ocupacion convergentes. Al reunirlos tal vez persistan ligeras reiteraciones
que han sido mantenidas en respeto al caracter auténomo de cada capitulo.

Conviene prevenir al lector que si bien el titulo de este libro alude a la
region latinoamericana, tal vez encuentre un tanto presuntuosa esa delimi-
tacion espacial. Ello en parte es asi pues no contiene analisis de casos que
permitan hallar una perspectiva comparada. En verdad, el libro ha sido escrito
desde Argentina recogiendo miltiples evidencias empiricas provenientes de
ese pais, pero se ha nutrido de informacién y aportes tedricos provenientes
de otros colegas de la region, en especial de Brasil y del Cono Sur de América
Latina. En suma, aspira contribuir a forjar una mirada regional sobre la pro-
blematica democratica y sus principales desafios en el presente. Pese a sus
singularidades histdricas y estructurales, nuestros paises comparten trazos
homogéneos que aun aguardan reflexiones en las que podamos reconocer
nuestras semejanzas y destino comuan.

El libro contiene dos momentos: el primero de ellos esta guiado por un
propdsito conceptual y encara una puesta al dia sobre el debate en torno a
la relacidn entre estado y democracia. Los trabajos reunidos en esta parte
indagan como han sido usados estos conceptos y como ha sido abordada la
relacion entre los mismos dentro de la literatura relativa al tema. El segundo
momento ofrece una mirada empirica e histérica que no renuncia a la aspi-
racion tedrica inicial, mas bien la retoma, escogiendo otras vias para seguir
considerando esas mismas preocupaciones.
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Los desarrollos teéricos que acompanaron la recuperacion
de la democracia en los ochenta entendian necesaria la
reforma del estado pero concibiéndola primordialmente
como una “democratizacion del estado’ que tornara mas
transparentes sus procesos decisorios. Esa agenda quedé
relegada cuando a fines de esa década los problemas del
estado fueron diagnosticados en clave neoliberal, presen-
tando a su ‘‘gigantismo’ como la fuente de todos sus males.
El desmantelamiento del estado ocasionado por las deno-
minadas reformas pro-mercado puso pronto en evidencia
que un régimen democratico descansa sobre la estruc-
tura de aquél y que un estado menor no promueve necesa-
riamente una democracia mejor. La concentracion de
recursos y mecanismos de regulacion en manos privadas
marcho en paralelo con la emergencia de estilos decisorios
que empobrecieron los contenidos institucionales de la
democracia conquistada. Asimismo, revelé que un estado
débil resulta impotente para garantizar la promesa uni-
versalista que sustenta a una democracia: “ciudadanias de
baja intensidad” tienen como correlato inevitable demo-
cracias de baja calidad. Dos décadas de vigencia democra-
tica no han bastado para reparar esta deuda pero si para
comprender que, en adelante, cualquier intento por refor-
mar el estado resultara estrecho e insuficiente si no ofrece,
ademas, una respuesta satisfactoria a estos desafios.
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