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INTRODUCCION.

En el Primer Congreso de Administracion Publica, presentamos una ponencia que
denominamos “Las Cancillerias en la globalizacién: el desafio de aggiornarse”. Alli
pusimos énfasis en la importancia de conocer el contexto internacional, para entender
cuales son los condicionamientos estructurales que padecen paises como los nuestros.
También remarcamos que de acuerdo al peso especifico que cada pais tenga, dependera
cual sera su nivel de vulnerablilidad y en consecuencia el margen de maniobra efectivo
del que gozara.

En esta oportunidad, insistimos en intentar decodificar el escenario internacional, que se
presenta mas confuso que nunca y claramente hostil, en cuanto a facilitar a los paises
periféricos su transito hacia la elevacion de sus respectivos niveles de desarrollo. Luego
de mas de una década de la caida del muro de Berlin, y cuando pareciera que los fuegos
artificiales del triunfalismo occidental no se aun apagado, observamos un mundo tan
agresivo y violento como el de la guerra fria, pero mucho mas impredecible tanto desde el
punto de vista de la seguridad internacional, como desde la dimension econdmico-social.
La proliferacién parece dificil de ser frenada, los conflictos regionales clasicos se
recalientan y la politica internacional se militariza a instancias de la denominada “doctrina
de la guerra preventiva”, impulsada por la administracién norteamericana.

Desde un punto de vista econdmico-social, el mundo se presenta como mucho mas
inequitativo y la brecha entre los centros mas desarrollados y la periferia se ahonda.
Asimismo, hasta las sociedades mas desarrolladas tienen su propios centros y su
respectivas periferias, convirtiéendose en “sociedades duales”. Como consecuencia de
todo ello, ciertas regiones parecen haberse caido del mapa y no parecen ni siquiera ser
cooptables por el primer mundo. Ello acelera los procesos migratorios desesperados que
provoca fuertes reacciones de las sociedades europeas y norteamericana. En otras
partes del mapa, como América Latina, las sociedades se debaten en intentar evitar que
los procesos de transicion a la democracia se vean frustrados por la incapacidad de dar
respuesta a las necesidades basicas reclamadas por sus ciudadanos.

Es en este contexto, que se cuestiona la supervivencia del Estado-nacion como unidad
constitutiva del sistema internacional, como producto de importantes cambios
estructurales como el fenémeno de la interdependencia y de la globalizacion, donde la
Argentina debe repensar su estrategia de desarrollo. Dicha estrategia, pasa
ineludiblemente por hacer frente a las consecuencias nefastas que nos dejo el modelo
neoliberal impulsado en los 90s, reconstruyendo la estatalidad, sobre bases y conceptos
diferentes. Esa reconstruccion requerira de tener muy en cuenta el contexto internacional,
y en particular el proyecto estratégico nacional mas importante que la sociedad
democratica ha elevado como una de las pocas politicas de estado. Nos referimos al
Mercosur.

Pero el proceso de integracion, requiere como primera cuestiéon para que la Argentina
pueda llevar adelante su estrategia de maximizar su interés nacional en términos de
elevar sus niveles de desarrollo, la reconstruccién de su Estado, que corporiza las fuerzas
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politicas y sociales que pretenden retomar la conduccion del accionar internacional de la
nacion. Las fuerzas del mercado, legitimadas por el neoliberalismo, intentaron
reemplazar al Estado en la conduccion estratégica del proceso de integracion durante la
ultima década. Ello produjo, que el Mercosur fuese evaluado solo en funcién de los
volumenes de comercio que favorecian o perjudicaban a nuestro pais.

No caben dudas, que el rol a jugar por la Argentina en la subregidén, depende en gran
medida de la capacidad que tenga el pais de reconstruir su Estado y de la efectiva
capacidad de coordinar esa accion estatal tanto interna como internacionalmente. Ello le
permitira a la politica retomar la conduccion estratégica de la agenda nacional, y asumir
un liderazgo politico subregional que permita sopesar la asimetria de poder econémico de
Brasil, y evitar cualquier tentacion hegemodnica que desnaturalice el proceso de
integracion.

La selva global

Han pasado mas de catorce anos en que el mundo nuclearizado, sufrié los efectos de una
gran guerra sin que se disparara ni un solo misil. El gigante soviético se desintegré como
si hubiera tenido pies de barro, y una serie de nuevas republicas con nombres
complicados de pronunciar, renacieron de la larga integracién forzosa disefiada por Stalin.
Hoy, mas alld de los conflictos étnicos o religiosos o estrictamente politicos que se
presentan entre estas ex republicas y Rusia, esta ultima continda su proceso de insercién
al “club democratico”, siendo participe de reuniones con el G7 y probablemente proximo
socio de las potencias occidentales en la OTAN.

Alemania Occidental emprendié una de las empresas que mas temor generaba en sus
Estados vecinos: la unificacion de las dos Alemanias. Si bien los costos econdmicos que
genero dicha unificacion para la nueva Alemania fueron y siguen siendo muy altos, los
riesgos que se temian no ocurrieron, y el proceso se desarrollé en forma muy prolija, y
siempre en el marco dado por la Unién Europea.

Viejas republicas que vivieron bajo gobiernos autoritarios del denominado “socialismo
real’, hacen fila para obtener el placet para incorporarse a esta suerte de “paraiso
desarrollista”, como es percibida la Europa integrada. Mientras tanto, los europeos de la
primera hora, debaten entre abrir las puertas del club a otros (enlargement) o profundizar
la integracion entre los miembros mas antiguos, entre permitir el ingreso de inmigrantes
de sus ex colonias, que por razones econodmicas o politicas escapan de sus paises, o
fortalecer los controles para aumentar las restricciones.

Por su parte, Estados Unidos, pasé de un triunfalismo desmedido e irracional, que
permitid que diversos intelectuales norteamericanos sostuvieran el fin de la dialéctica
politico-ideoldgica, la muerte de las ideologias y la consolidacion de la unipolaridad
mundial; a la sensacién de un temor generalizado lindando con una suerte de paranoia
colectiva, alentada desde el propio gobierno. Los dramaticos hechos del 11 de
septiembre, tuvieron un alto impacto en la conciencia colectiva norteamericana, dejando
en el olvido aquellos suefios kantianos de “paz perpetua” y de “nuevo orden
internacional”. Pero al mismo tiempo, algunos “halcones” del establishment
norteamericano, encontraron la oportunidad histérica para militarizar la politica interna e
internacional, aumentar el presupuesto de defensa y prepararse para que Estados Unidos
asumiera el rol de gendarme global,, con o sin el consenso de la comunidad internacional.
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Resulté muy interesante en estos anos, el incipiente debate en Europa sobre cuanta
presencia norteamericana debia continuar en el continente, a partir de la desintegracion
del imperio soviético. Dicho debate, parece haberse saldado cuando habiendo estallado
el conflicto en los Balcanes, en el territorio de Kosovo, a pocos kilbmetros de las
principales capitales europeas, los europeos no supieron 0 no quisieron hacerse cargo de
la cuestion, hasta que la OTAN, bajo el liderazgo norteamericano, impuso orden el area,
pero despueés de la “limpieza étnica” y de muchos torturados y muertos inocentes.

Otros actores importantes como China, continuaron con un férreo control politico interno
de su compleja sociedad, pero profundizando ciertos cambios de tinte capitalista en sus
ciudades costeras, que generaron importantes inversiones externas por parte de los
empresarios de paises vecinos, que se encuentran en las antipodas ideoldgicas del
régimen de Pekin. En el mismo continente, las tensiones ciclicas entre la India y
Pakistan por la region de Cachemira, continuaron en un equilibrio inestable, mientras la
intervencion norteamericana en Afganistan en busca de Bin Laden, recalenté el area sin
observarse al dia de la fecha un escenario mas estable. Las constantes amenazas
nucleares norcoreanas, como respuesta a su aislamiento internacional, han provocado
que los mas importantes actores del sistema internacional intervengan para generar
algun marco para el desarrollo de conversaciones que eviten que el asunto se desmadre.

Por su parte, el Medio Oriente sigue siendo un polvorin. El fundamentalismo religioso
asociado al terrorismo suicida, y la falta de una conduccion politica para contenerlo, por
una parte, y la provocacion que conlleva la expansion de asentamientos y colonias en
tierras sujetas a negociacién y los asesinatos selectivos, por la otra, pusieron a la paz
como un objetivo practicamente inalcanzable. Gran parte de la seguridad internacional
se juega en esa zona, por lo tanto no parece ser una cuestién que solo involucre a los
dirigentes politicos de esa region. De hecho, ciertos “dafos colaterales” ya tuvieron a los
argentinos como victimas, y ninguna sociedad esta excenta de continuar en la lista.

Son muchos los actores y regiones importantes que no estan mencionadas en esta
pincelada global, pero alcanza para ejemplificar la descripcion que hemos realizado en la
introduccion de este trabajo, en lo que respecto al mundo de la post guerra fria. Alli
deciamos que “...el escenario internacional se presenta mas confuso que nunca y
claramente hostil, en cuanto a facilitar a los paises periféricos su transito hacia la
elevacion de sus respectivos niveles de desarrollo.”

“‘Luego de mas de una década de la caida del muro de Berlin, y cuando pareciera que los
fuegos artificiales del triunfalismo occidental no se aun apagado, observamos un mundo
tan agresivo y violento como el de la guerra fria, pero mucho mas impredecible tanto
desde el punto de vista de la seguridad internacional, como desde la dimension
econdomico-social. La proliferacion parece dificil de ser frenada, los conflictos regionales
clasicos se recalientan y la politica internacional se militariza a instancias de la
denominada “doctrina de la guerra preventiva®, impulsada por la administracion
norteamericana.”

En estos ultimos 14 afios, también se desarroll6 una “revolucion democratica” en
América Latina, pero en un contexto de “dependencia profundizada”, lo que redujo aun
mas las opciones politicas de las dirigencias a cargo de los respectivos procesos de
transicion.

Esta suerte de reafirmacion democratica, se realiza con el respaldo no mas que retdrico,
por parte de los europeos occidentales y con una dosis de esperanza de las
administraciones norteamericanas, por darse en el marco del denominado “Consenso de
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Washington”, una suerte de “corralito ideoldgico”, impulsado por la potencia con mayor
poder relativo en el escenario internacional de la post guerra fria. Esa suerte de
“protectorado ideoldgico”, marcaba con dureza el estrecho sendero por donde las jovenes
democracias podian caminar. Estas democracias endeudadas vy restringidas, ofrecian un
escenario mas previsible y menos contestatario que las democracias de los 70°s.

Todo ello en el marco de una globalizacién ilimitada, que penetraba y continda haciéndolo,
las diferentes fronteras, sin previo consentimiento de los respectivos Estados-nacion.
Obviamente, depende el lugar que cada Estado ocupa en la estructura de poder mundial,
para poder lidiar con mayor o menor éxito, con las fuerzas del mercado. Los Estados en
general han perdido en términos relativos capacidad para ejercer eficazmente la
gobernabilidad internacional, pero, los Estados de las sociedades periféricas, como
en el caso argentino, tienen también enormes dificultades para ejercer la
gobernabilidad dentro de sus propias fronteras.

No podemos hablar sélo de de la crisis del Estado-nacién, porque lo que esta en juego, es
la viabilidad misma de la democracia como tipo de régimen politico. Tantas restricciones,
tanta condicionalidad, tan pocas esperanzas para terminar con la inequidad social que
padecen nuestras sociedades, estan generando una crisis de legitimidad del propio
sistema democratico. La dirigencia de nuestros paises, no solo tiene la ardua tarea de
negociar con sus acreedores, sino que debe reconstruir la estabilidad, para liderar desde
alli el proceso de relegitimacion democratica y reparacion nacional.

En particular, la Argentina plesbiscité una nueva generacion para hacerse cargo de los
asuntos publicos, que parece en principio dispuesta a dar el debate en relacion al modelo
neoliberal implementado en nuestro pais durante la larga década del 90, y las
consecuencias politicas, sociales y economicas, sobre la sociedad argentina en su
conjunto.  Especificamente, el vaciamiento de la capacidad de control y regulacién del
Estado, adecuandolo a la légica de las fuerzas del mercado global, para que estas
puedan obtener margenes de ganancias fuera de todo parametro internacional, pero sin
generar ningun “efecto derrame” virtuoso, sino mayor concentracion de la riqueza, mas
inequidad y marginalidad social.

Retomando la cuestion del Estado, cabe reafirmar, que los diferentes cambios operados
en el sistema internacional, han jaqueado en términos relativos al “modelo de Westfalia”.
Si bien el mundo sigue compuesto y dividido en Estados en un contexto anarquico, es
decir que no reconocen ninguna autoridad superior, cabe preguntarse acerca de la
extension actual de dicha soberania. Asi como, si el establecimiento de instituciones
producto de los procesos de integracion regional, o de consolidacién de ciertos regimenes
internacionales, no conlleva de alguna manera, un reconocimiento de esas instituciones o
regimenes, como superiores a los ordenes juridicos nacionales.

A pesar de la falta de una autoridad global, la posibilidad de seguir sefialando que la
responsabilidad por las acciones ilegales transfronterizas de los Estados, es un asunto
privativo de los propios afectados, no parece compatible con el avance de la regulacion
internacional sobre los derechos humanos o la creacion de la Corte Penal Internacional.

En sintesis, si bien cada Estado mantiene la prioridad de evitar restricciones a su libertad,
ciertos cambios estructurales en el sistema internacional, han llevado a que muchas
fuentes de diseno y elaboracién de las politicas que influyen fronteras adentro, provengan
de otros actores no estatales (instituciones, organismos, etc.). Obviamente, los paises en
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desarrollo, con economias débiles y endeudadas son mas vulnerables y dependientes de
fuerzas y relaciones econdmicas sobre las cuales tienen poco o ningun control.

“..Aunque la internacionalizacion de la produccién y las finanzas sitia muchos
instrumentos de control econdomico fuera del alcance, incluso de los paises mas
poderosos, los que se ubican en el extremo inferior de la jerarquia global, sometidos a los
efectos mas intensos de la desigualdad, ven sustancialmente empeorada la posicion.” (1)

La intensificacion de los procesos de interconexion regional y global, la proliferacién de los
acuerdos internacionales y las formas de cooperacion intergubernamental, fueron
erosionando la distincién entre los asuntos domésticos e internacionales (interméstica).

(2)

El Estado se convirti6 en una arena fragmentada de elaboracion de politicas permeado
por los grupos internacionales (gubernamentales o no gubernamentales), asi como por las
agencias y fuerzas domésticas. @ No obstante ello, el sistema internacional continua
siendo representado esencialmente por el Estado, confirmando su rol de “unidad
constitutiva” por excelencia, compitiendo incluso con otras unidades politicas que
comenzaron a desarrollarse rapidamente, en un marco creciente de interdependencia y
reduccion relativa de la “anarquia estructural”, como fuera descripto mas arriba. Es decir,
que si bien el Estado aun sobrevive y no parece existir ninguna entidad politica que lo
reemplace, las relaciones internacionales estan lejos de expresarse exclusivamente como
relaciones interestatales.

Reconocer que el Estado ha perdido poder, a partir de una suerte de aspiracion hacia
arriba, por parte de las organizaciones supranacionales y regimenes internacionales;
hacia abajo, por la expansién de los individuos, en pos de una mayor participacién en los
asuntos que los afectan; y por los costados, como consecuencia de la proliferaciéon de
organizaciones no gubernamentales, que nacen para encontrar soluciones a “nuevos
problemas”, que traspasan las fronteras de las naciones y requieren de una atencion
menos nacional y mas transnacional; no significa que dicha pérdida haya sido en
forma proporcional.(3)

Parece una interpretacion forzosa, entonces, insistir con la préoxima desaparicion del
Estado. En realidad, como afirma Anne Marie Slaughter, el Estado esta sufriendo un
proceso de desagregacion en sus diferentes componentes y segun sus funciones
especificas. Estos componentes los representan entre otros las Cortes de Justicia de
cada uno de los Estados, las agencias regulatorias, los Poderes Ejecutivos, los
Congresos, entre otros, y junto a sus respectivas contrapartes van conformando redes
que se convertirian en una suerte de “orden transgubernamental”. (4)

Esas redes transgubernamentales, justificarian su existencia, enlos nuevos problemas de
caracter global que se incorporan a la agenda, como el terrorismo, el crimen organizado,
la degradaciéon ambiental, el lavado de dinero, etc.; y aportarian un nuevo modo de
gobernabilidad internacional, donde la soberania estatal no desaparece sino que también
se desagrega. (5)

Esta perspectiva tedrica denominada “transgubernamentalismo”, da respuesta a dos
corrientes politicas opuestas, generalmente relevantes en la mayoria de las naciones.
Por un lado, brinda seguridad a los conservadores, que temen que el Estado nacion
pierda soberania en beneficio de las instituciones internacionales. Por otro, ofrece
garantias a aquellos liberales que estan preocupados por la falta de poder regulatorio en
una economia globalizada.



Sequndo Congreso Argentino de Administracion Publica. Sociedad, Estado y Administracion

Asimismo, esta vision tiene la flexibilidad suficiente para responder a las crisis
internacionales, es apta para planificar la prevencion de futuras crisis internacionales, es
apta para planificar la prevencion de futuras crisis, permite incorporar a mas cantidad de
actores sin importar el tipo de régimen al que adscriban y aporta un mecanismo funcional
a la gobernabilidad mundial sustentada sobre una base imprescindible de poder. (6)

Los aportes hasta aqui presentados, nos permiten observar que la globalizacién esta
transformando la naturaleza del Estado y el alcance de su poder en el escenario
internacional. Sus nuevas funciones y responsabilidades, tienen que ver con una agenda
internacional mas compleja y un escenario global impredecible. La creciente
interdependencia, obliga a los Estados a comprometerse con cuestiones que no pueden
ser administradas en forma unilateral, sino que requieren un juego mas cooperativo, sin
que ello implique dejar de considerar el propio interés nacional.

Es mas, la mejor defensa del interés nacional, es para muchos Estados, fortalecer los
mecanismos de integracion regional para incrementar el poder de negociacidon
internacional de cada uno de los socios, y/o ser activos participantes de regimenes e
instituciones internacionales. Esa cesion voluntaria de soberania, no implica
necesariamente un debilitamiento estatal. Es una apuesta estratégica y de
posicionamiento realista frente al proceso global.

Globalizaciéon, Estado y mercado.

Esta claro entonces, que mas alla de la dimensidn tedrica o ideoldgica, con que se intenta
decodificar el proceso de globalizacion y sus consecuencias, lo que esta detras es una
tradicional lucha de poder. ¢Quién regula: el Estado o el mercado? vy luego ¢Quién
distribuye (o asigna): el Estado o el mercado? (7)

Indudablemente, el mundo en su conjunto y en particular, los paises periféricos, estan
padeciendo las consecuencias de un agudo desequilibrio en esa puja entre las fuerzas del
mercado y las fuerzas politicas (corporizadas en el Estado), en beneficio de las primeras.

El proceso de globalizacion en la economia mundial, coincidié con un ciclo de crisis y
reajuste del capitalismo, que llevo a una reasignacion de recursos a escala planetaria. En
los paises periféricos, sus consecuencias, se observaron con la crisis del endeudamiento
y con la ultima crisis del “welfare state”, que implico6 una drastica reduccion del rol del
Estado. Esa reasignacion de recursos y distribucién de factores, se desplazd desde la
orbita tradicional del capitalismo dependiente (el Estado), hacia el actor mas dinamico y
relevante de la globalizacién, es decir, la corporacion transnacional. (8)

Es innegable, que el Estado ha intentado adecuar las estructuras nacionales a las
demandas de la globalizacién, sea por las presiones y condicionalidades exigidas por los
organismos financieros internacionales (FMI, Banco Mundial), o como un intento de captar
fondos e inversiones externas. Todo ello, ha sido funcional al interés estratégico de la
corporacion transnacional: que no quieren regulaciones, controles, ni politicas
distributivas.

Sin embargo, y en consonancia con las conclusiones arribadas por el informe de expertos
de la ONU (UNCTAD) (9), el orden interestatal, sigue siendo fundamental para la
asignacion y para la negociacién. Mas aun, con la expansién de los procesos de
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regionalizaciéon y globlalizacion, es necesario crear mecanismos de gobernabilidad
internacional, que solo pueden derivarse de politicas conducidas por los Estados.

Desde otra optica, y con una posicion mas radicalizada, el historiador britanico Eric
Hobsbawn, afirma que “..estamos frente a un capitalismo impersonal y desatado, que se
expande destrozandolo todo, y en primer lugar a los Estados nacionales...”, que a su
juicio, “..son los dltimos garantes de los derechos individuales. Las identidades
nacionales han derivado en nacionalismos excluyentes, duros y militantes, fundados en
supuestas identidades étnicas o linguisticas, a menudo inventadas por los
historiadores...”. (10)

Por su parte, Vivian Forrester, afirma en su ultimo libro “El horror econémico”, que la
globalizacion legitimada por el neoliberalismo, hizo descartable a buena parte de la gente,
generando un cambio de civilizacion de caracter irreversible, casi sin darnos cuenta, a
partir de presentarse como la unica forma de interpretacién de la nueva realidad, como el
unico camino. (11)

Forrester insiste, que si hay algun concepto que resume mejor las consecuencias de la
globalizacion, es la exclusion, pues la gente pasa a no ser imprescindible para la

economia. Ello implica que existe “..algo peor que ser explotado, que es no ser ni
siquiera explotable...”. (12)

Argentina y la globalizacién.

La década del 80 termina en la Argentina con una creciente falta de productividad y de
crecimiento econdmico, producto de una historia de ineficacia en la asignacion de los
recursos productivos disponibles y una deficiente incorporacidn de la innovacion
tecnoldgica al proceso econdmico. Ello provoco, probablemente, el colapso simbolizado
por la hiperinflacion, demostrando la vulnerabilidad estructural de la economia argentina.

No obstante ello, merece afirmarse que si bien no se logré concretar un fuerte avance en
el desarrollo equitativo, las otras prioridades vinculadas a la construccion de los pilares
institucionales de una republica, con un tipo de régimen democratico y con un fuerte
respeto a los derechos humanos fueron logradas.

La década del 90, comienza en lo interno, con un escenario caotico en lo econémico e
impredecible en lo politico, mientras que en el contexto internacional, la caida del muro de
Berlin y el avance sin pausa de la globalizacién, perfilaba un mundo en transicion.

El gobierno de Menem, diagnostic6 como las causas mas relevantes de la falta de
productividad de la economia argentina, la existencia de un mercado reducido, con una
economia cerrada, con un fuerte sesgo antiexportador y demasiado cartelizada, y con
politicas fiscales descontroladas.

Ante ello, y buscando el objetivo de ordenar la economia, desarroll6 una estrategia de
insercion en la economia global, a partir de realizar reformas estructurales: convertibilidad
monetaria rigida, apertura unilateral de la economia y privatizacion de las empresas
publicas.

El esquema disefiado, en particular la “convertibilidad monetaria”, era hiperdependiente
del flujo de fondos externos. La politica privatizadora, generé muchos ingresos por mas
de 30.000 millones de dolares, que permitieron crear un marco de estabilidad que durd
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hasta el afio 1994, cuando nuevamente la recesion cayo sobre la Argentina, agravada por
la crisis mexicana (efecto tequila). EIl desempleo y la pobreza, iniciaron un camino de
ascenso que, por su duracién e intensidad, se convirtieron practicamente en estructurales.

Superada la crisis del tequila en 1995, se abrié un nuevo ciclo ascendente, gracias al flujo
de fondos de que provino de la venta de importantes empresas privadas nacionales, por
parte de fondos de inversion extranjeros o empresas multinacionales. (13)

Por otra parte, la apertura unilateral de la economia, demostré que la globalizacidn era un
proceso de una sola via, sobre todo para el caso argentino. En aquellos sectores, donde
la Argentina tenia ventajas comparativas, como en el sector agroalimentario o en los
servicios con mano de obra calificada, chocaron con mercados externos que continuaron
ultraprotegidos, por parte de los mismos Estados que promovian el ideal neoliberal. (14)

Todo ello, aumenté el endeudamiento externo, la extranjerizaciéon de la economia, y un
balance social deficitario: concentracién de la riqueza, mayor desocupacion y mayor
fragmentacion social. Otras crisis internacionales, como la del sudeste asiatico (1997), la
crisis rusa (1998) y la devaluacion brasileia (1999), provocaron un vertiginoso deterioro
de las variables macroecondémicas -aumento adicional de la deuda a 150.000 millones de
ddlares, incremento del déficit fiscal y suba del costo financiero.

Mejores teléfonos, mejores trenes, mas facilidad de acceso a productos suntuarios
extranjeros, desaparicién de los molestos cortes de luz y de agua, pero impagables para
la mayoria de los argentinos. El tan declamado “efecto derrame”, nunca ocurrio.

Excede la finalidad de este trabajo, explicar la cémplice desercidon del Estado en beneficio
de las fuerzas del mercado, donde la variable corrupcion no puede ser soslayada. No
puede considerarse que privatizar sin crear un marco regulatorio previo, con un ente que
controle el propio proceso licitatorio, sea una mera distraccion o negligencia. Fue una
clara decision politica, una firme senal en favor de las fuerzas del mercado.

Una cuestion es dejar de lado la idea del Estado empresario, y otra es dejar un Estado sin
estrategia de crecimiento, sin politicas especificas para ello, sin politicas reguladoras o de
contralor. La concepcidn sesgada respecto a la reforma del Estado aplicada por la
Administracion Menem, implicé dejar al margen todo aquello que no era una oportunidad
de negocios para el sector privado. La salud, la educacion y la seguridad no estuvieron
en la agenda. Si bien la Justicia estuvo en la agenda, fue a los efectos de politizarla y
ejercer una peligrosa manipulacién desde el Poder Ejecutivo, a los efectos de dotar de
impunidad, a las politicas antes descriptas, y a riesgo de dejar renga la republica.

Si la década del 80 fue considerada por los académicos como la década perdida, los 90°'s
fueron, como afirma Gerchunoff, “la oportunidad perdida”. Argentina hizo su ingreso a la
globalizacion de la peor manera. (15)

Como afirma el historiador Jeffrey Williamson, la Argentina y toda América Latina, estan
padeciendo una globalizacion que genera mas insatisfacciones y mas inequidad. (16)
“..Quizas se sumaron demasiado tarde a un proceso dictado por los paises centrales o
quizas no supieron como combinar o ser selectivos, frente a las distintas aperturas que
aquellos exigian...” (17)

En este momento, donde la Argentina intenta reconstruirse, parece oportuno revisar la
forma en que se globalizé. “...Por ejemplo: ...;hay que fortalecer el Mercosur y
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expandirlo? Me refiero a mantener barreras alrededor para que no implique absorber un
capitalismo frenético, por lo menos en la forma “gringa”, sino que mas bien pueda manejar
su forma latina y tratar de obtener los beneficios de la integracion dentro de esa
restriccion, antes de volver a intentar abrirse, cuando se sientan mas confiados respecto
de sus propias instituciones y gobiernos...” (18)

Nos parece que Williamson pone el dedo en la llaga. El debate sobre que hacer con la
Argentina esta instalado en importantes centros académicos y politicos internacionales y
en los organismos financieros, que de alguna manera colaboraron para arribar a esta
situacion.

Recordamos en este momento, que los principales actores de la década del 90, que
impulsaron la estrategia neoliberal, asi como sus principales beneficiarios, siguen
insistiendo en que las “falencias” del modelo, se debieron a que el mismo no fue
profundizado.

Desde el economista Rudigier Dornsbusch, recientemente fallecido, afirmaba en junio del
afo 2002, que “..las instituciones argentinas no funcionan, el gobierno no tiene
reputacion y la cohesion social ha colapsado. EI mundo debera proveer apoyo financiero
a la Argentina una vez que el pais acepte realizar reformas y que manos extranjeras
tomen el control y la supervision del gasto, la emision de moneda y la administracion de
los impuestos. Es una ayuda-intervencion como sucedié con Austria al final de la
Segunda Guerra. Un equipo de banqueros extranjeros deberia tomar el control de la
politica monetaria.” (19)

Esta propuesta es al mismo tiempo patética e interesante. Por un lado, la solucién
Dornsbusch no es factible politicamente para un pais democratico moderno como la
Argentina. Por otro, muestra la vision de muchos académicos que desde el Norte
impulsan una “solucidon para paises fracasados”, que son aquellos que no pueden
gobernarse a si mismos por diversas razones: guerras, desaciertos econdémicos graves,
corrupcion politica,

conflictos étnicos o religiosos, o algunas de ellas combinadas. Cabe destacar, que mas
alla de estos globos de ensayo de crear neo-protectorados del siglo XXI promovidos

desde algunas Universidades, “..son las propias elites empresariales y politicas de los
paises del sur las que promueven los pedidos de proteccion.” (19 bis)

En Argentina, el debate también esta instalado. El nuevo gobierno asumido apenas unos
meses, recorre esta suerte de transicion tratando de ordenar la explosiva herencia en el
frente financiero y hace todo lo posible por marcar una linea opuesta al neoliberalismo.
Debe conducir una Argentina que tiene su soberania fuertemente hipotecada. No sélo es
la deuda externa e interna. Los propios argentinos, no confian en su moneda, tampoco
en sus instituciones politicas. Como afirma el economista Roberto Bouzas, los
argentinos no fuimos capaces de “..generar instituciones que nos permitan organizarnos,
generar confianza y resultados cooperativos y permitir que esto se desarrolle en una
interaccion virtuosa”. (20)

Ciertos efectos de las politicas llevadas a cabo en los 90's son practicamente
irreversibles. Un buen ejemplo de ello, es la desnacionalizacion de la economia. De las
500 empresas lideres de la Argentina, 314 son extranjeras o tienen capital extranjero,
cuando en 1993, eran 220. (21)
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Lejos esta de nuestra perspectiva demonizar la nacionalidad del capital, pero es necesario
asumir que por un lado, la desnacionalizacidén produce cambios profundos en la sociedad
y en la relacion de ella con la politica. Frente a tamafio poder transnacional, que
respaldado por sus respectivos Estados nacionales, a través de sus agencias de
Comercio o sus diplomaticos acreditados en el pais, es necesario repensar nuestra
dimension institucional. Lo grave es afrontar esa relacion sin Estado. Es justamente la
reconstruccion de la estatalidad y sus instituciones, con politicas nacionales estratégicas,
sobre la base de consensos fuertes, lo que podra equilibrar tamafo desequilibrio.

Argentina ha construido el peor de los mundos: un mercado sin normas y un Estado
destruido. Un mercado sin normas es el estado de naturaleza hobbesiano. Un Estado
destruido, no tiene orientacion estratégica, no puede implementar las politicas que el
gobierno decida, no sirve para recaudar impuestos, no puede asegurar el respeto a la ley,
y en una economia de mercado, no puede hacer valer los contratos o preservar la
competencia. (22)

En la reconstruccion de la estatalidad, debe tenerse presente la importancia del creciente
rol mediatizador entre la dimensién interna y la dimensién externa. Por un lado el Estado
mediatiza los procesos externos y los intenta adecuar a las realidades nacionales, y por
otro coordina la accién de los actores sub-nacionales frente a los actores supranacionales
y frente a los otros Estados.

Argentina, Estado y transgubernamentalismo

De acuerdo a como fuera analizado mas arriba, adscribimos a la perspectiva teérica del
transgubernamentalismo, para comprender la crisis actual del Estado-nacion en el
contexto de la globalizacion. Ello aplicado a la Argentina, implica asumir que la Cancilleria
a perdido, si es que alguna vez lo ha tenido, el monopolio de la relacion externa del
Estado. Es decir, que la desagregacion del Estado en sus componentes, de acuerdo a
sus funciones especificas, genera una internacionalizacion de sus diferentes agencias: los
Ministerios, las Provincias, las Municipalidades, etc. Ello se debe, como también fue
descripto en este trabajo, por la mayor complejidad de la agenda, y por la existencia de un
mundo mas traspasado transnacionalmente.

Por otra parte, la internacionalizacion de las diferentes agencias no significa que ello
recorta el rol especifico que tiene la Cancilleria dentro del Estado. De hecho, las
cuestiones de comercio internacional e integracion econdémica, son nuevas funciones que
se estan llevando a cabo.

Que las diferentes agencias del Estado nacional, provincial y municipal tengan
individualmente una mayor internacionalizacion, a partir de intervenir en seminarios,
congresos, conferencias internacionales, exposiciones, o celebren acuerdos bilaterales o
multilaterales, no significa necesariamente una mayor presencia Argentina en el mundo
globalizado o una participacion eficaz y funcional al interés nacional.

Para que esa internacionalizacion sea realmente eficaz y sea funcional al interés de toda
la nacién, requiere de un nivel de coordinacion estatal que al dia de hoy no existe. La
coordinacion interagencias es vital para una eficaz tarea estatal, tanto en el plano interno,
como mas aun en el escenario internacional. Ello evitaria las fricciones interagencias, la
superposicion de roles y acciones, la fragmentacion del proceso decisorio y la
incoherencia del accionar externo del Estado.
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Por una cuestion natural en funcién de su profesionalismo y responsabilidad especifica, la
Cancilleria deberia asumir ese rol de “coordinador de la accion externa del Estado”. Esa
coordinacion, deberia darse en tres niveles: la dimension subestatal (Provincias,
Municipios y ciudades), la dimension estatal (agencias gubernamentales, Justicia, Fuerzas
Armadas, etc) y la dimension transnacional (que involucra a las organizaciones de la
sociedad civil transnacionalizadas y otros actores privados).

En relacion a los mecanismos practicos para llevar adelante dicha coordinacion, cabe
sefalar que la Cancilleria tiene una Subsecretaria de Asuntos Institucionales desde donde
podria contactarse con las personas clave designadas por cada una de las Pcias,
Municipios, y ciudades, por cada uno de los Ministerios y las Fuerzas Armadas.
Obviamente, esto requiere de una decision politica que permita superar las tipicas
actitudes mezquinas y egoistas, que se dan en toda organizaciéon, donde muchas veces
se privilegia percepciones de menor orden en lugar de observar estratégicamente lo mas
conveniente para el interés nacional. Insistimos, no es cuestion de obturar el
relacionamiento externo de cada una de las agencias, ni evitar la construccion de redes
transgubernamentales bilaterales o multilaterales, muy por el contrario; sino que todas
esas acciones tengan una coordinacion previa para imprimirle mayor coherencia y mayor
peso especifico a la estrategia internacional argentina.

En relacion con la diplomacia transnacional, la Cancilleria deberia tomar la iniciativa, de
tomar contacto con las mas importantes organizaciones de la sociedad civil que han
llevado adelante un proceso de transnacionalizacion, a los efectos de coordinar, cuando
ello sea posible, su participacion en diferentes instancias internacionales. Ello permitiria,
en algunos casos, potenciar la posicidn internacional argentina a través del consenso
entre Estado y sociedad civi. Cuando ello no sea posible, al menos sera positivo
mantener un dialogo actualizado de las diversas posiciones y gestiones que dichas
organizaciones llevaran adelante.

La Cancilleria ha llevado adelante una politica muy audaz por el cual ha formalizado
acuerdos con diferentes camaras empresarias, mediante los cuales destaca funcionarios
diplomaticos en las propias empresas que tiene un relacionamiento comercial externo.
Ello permite, por un lado, que el Estado asista al sector privado en el complejo proceso
de insercion en la economia global, por otro lado, que funcionarios del Estado incorporen
a su experiencia la problematica del sector privado, y en esa cooperacién todos ganan, y
en particular el pais, a partir de una relacién mas virtuosa entre el Estado y el mercado.

Algunas Cancillerias, como Itamaraty, desarrolla una politica de destacar funcionarios
diplomaticos en las diferentes agencias gubernamentales, e incluso en algunos Estados o
Provincias, con la idea de ser un canal de comunicacion directo con la agencia encargada
de desarrollar la estrategia de internacionalizacion del Estado. De alguna manera, las
tareas de coordinacion arriba referidas, podrian ser llevadas a cabo, a partir que
funcionarios propios de cada agencia sean los interlocutores con la instancia responsable
de la Cancilleria, como asi también, la propia Cancilleria podria designar algunos
funcionarios que estan en la Republica, a realizar dicha tarea en las propias agencias
gubernamentales. Hoy en dia, observamos que muchos funcionarios diplomaticos, estan
cumpliendo funciones en diferentes niveles de la estructura gubernamental, pero no por
una estrategia de la Cancilleria, y coordinada con la agencia respectiva, sino por la propia
relacion personal del funcionario diplomatico con el funcionario de la agencia
gubernamental en cuestion.

Resulta indispensable, para que la Argentina pueda llevar adelante una estrategia
internacional creible y eficaz, que sus iniciativas provengan de un firme consenso



Sequndo Congreso Argentino de Administracion Publica. Sociedad, Estado y Administracion

doméstico. Al liderazgo politico democratico, y a las diferentes reformas institucionales
vinculadas a la transparencia y a la independencia de los poderes del Estado, resulta
imprescindible incrementar el listado de politicas de estado que la democracia argentina
supo conseguir desde 1983. Democracia, derechos humanos, rol de las fuerzas armadas
y cooperacion e integracion regional representan valores y politicas que tienen el
consenso mayoritario de la sociedad politica y de la sociedad civil. Las politicas de
estado permiten pensar en el mediano y largo plazo y construir una agenda estratégica.
Un pais con politicas de estado es mas confiable y es mas predecible en el escenario
internacional. De esa agenda estratégica a conformar, surgira la manera en que la
Argentina esta dispuesta a elevar el nivel de desarrollo de su pueblo.

Afirmamos, que la reconstruccion del Estado requeria de entender el contexto
internacional y repensar la forma en que la Argentina se globalizé. A partir de alli, debe
quedar claro que Argentina define al Mercosur como su estrategia de insercion
internacional mas importante. Es decir, que no solamente el Mercosur es un espacio de
integracion comercial que aspira a convertirse en términos técnicos un mercado comun,
sino que a partir del fortalecimiento de una “alianza estratégica” con Brasil, debe
relanzarse el proyecto integrador a partir de objetivos concretos, posibles, con tiempos
precisos cumplibles y que implique una construccion institucional que le de una estructura
funcional a los objetivos comprometidos. El esquema deberia partir del fortalecimiento de
la coordinacion politica para que se pueda avanzar en la coordinaciéon de politicas
economicas. Esto no es mas ni menos que invertir los términos con que la Argentina
encaro el proceso integrador en la década del 90.

Cuando la Argentina receptd el modelo neoliberal, y se convirti6 en su mejor alumno,
comienzd un proceso de desarticulacion de la estructura estatal sin mas estrategia, que
dejar que el mercado asigne y distribuya. Ello implicd, abandonar la iniciativa politica en
el proyecto integrador subregional, y evaluar su comportamiento a partir de los numeros
que iba arrojando la balanza comercial. Se aparté de la esencia mercosuriana nacida en
aquel acuerdo entre los Presidentes Alfonsin y Sarney.

Las fuerzas del mercado tomaron la iniciativa y fueron impulsando la agenda del lado
argentino. Comenzo6 entonces, a producirse una suerte de esquizofrenia, donde por un
lado el gobierno argentino reivindicaba los acuerdos con Brasil y lanzaba el Mercosur, y
por otro, tomaba decisiones de politica exterior, sin coordinacion y en algunos casos, sin
informacion previa a su principal socio, con el objetivo de consolidar “relaciones carnales
con los Estados Unidos”.

Esa politica de “alineamiento automatico” a la potencia del norte, no parecia tener sintonia
alguna con la idea de profundizar la asociacion con Brasil y profundizar el Mercosur.
Excepto, que se mirara al Mercosur como una mera politica comercial. De hecho, la
Argentina comenzé a enviar sefiales desesperadas a Washington, que estaba dispuesta a
establecer una acuerdo comercial bilateral de caracter privilegiado, aunque ello implicara
la partida de defuncién del Mercosur. Ese acuedo no se logrd, porque las autoridades
norteamericanas no lo promovieron, y cuando esto fue claramente percibido por el
gobierno argentinos de entonces, redirecciono su politica nuevamente hacia la subregion.

Argentina debe consolidar su alianza estratégica con Brasil, no so6lo para impulsar la
integracion economico-comercial, sino para coordinar sus politicas externas en todas las
areas donde sus intereses lo permitan. Debe impulsar proyectos de investigacion,
desarrollo tecnoldgico e industrial comunes, asociacidon de cadenas productivas para
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aumentar la competitividad de nuestros propios mercados y fuera de ellos, en el marco de
una agenda de cooperacion binacional, al estilo de lo que se avanzd en el campo nuclear.

Argentina tiene que tomar la iniciativa para que el Mercosur sea promovido
internacionalmente, se instale su marca, genere hechos culturales hacia adentro y hacia
afuera de la region, priorice la cooperacién educativa y tecnolégica y coordine e interactue
entre el accionar de los socios, en las diversas negociaciones politicas y econdmicas
internacionales. Cabe destacar, que el Mercosur es reconocido como un bloque para
negociar con otros bloques. Eso no habia pasado nunca en América Latina. Ningun
proceso integracionista anterior habia sido reconocido con una personeria internacional
tan vigorosa.

Segun el economista José Maria Fanelli, del Cedes, “..la teoria econémica moderna dice
que la geografia importa, y mucho. Brasil es el socio natural mas importante que
tenemos. Y la potencialidad del Mercosur es evidente en las cifras: representa el 4% de
la economia mundial, pero solo el 2,5% del comercio y absorbe 6% de la inversion externa
directa. Es decir, que atrae mas capitales que lo que su tamaro indicaria y comercia
mucho menos que lo que podria. Para que estas cifras se acerquen a una mayor
paridad, la Argentina tendria que duplicar holgadamente sus exportaciones.” (23)

Como dice Jorge Forteza, jefe local de la consultora Booz Allen and Hamilton, la
Argentina y Brasil, sumados, son dos Espafas. Hay que prestar atencion a ese dato. El
objetivo, ahora, no es usar al Mercosur como una frontera para protegernos del mundo,
sino al reveés, salir juntos a exportar. Hacer frente a la globlalizacion desde la alianza
estratégica binacional en el marco del Mercosur.

Es impensable, hacer una alianza estratégica con Brasil e impulsar el Mercosur, sin la
previa reconstruccion de la estatalidad y de las principales instituciones de la Republica.
Asumir compromisos de la magnitud de lo que nos estamos refiriendo, requiere a toda
una maquinaria estatal trabajando para ese proyecto. Aparte de las tareas domeésticas
que cada agencia del Estado debe realizar, debe pensar su gestion en clave Mercosur.
Ello requerira una mayor capacitaciéon de nuestra burocracia profesional en el tema, y por
sobre todas la cosas una aceitada coordinacién intragubernamental y entre el Estado
nacional, provincial y municipal.

Como afirmamos mas arriba, la complejidad de la agenda internacional, el ascenso de
nuevos temas que no pueden ser resueltos por cada Estado en forma unilateral, fueron
erosionando la distincion entre los asuntos domésticos e internacionales, y ello requerira
aproximaciones multidiciplinarias para lidiar con ellos. El Estado no debe tener en materia
internacional una actitud meramente reactiva. Debe pasar a asumir un rol proactivo. De
tomar iniciativas, debe estar dispuesto a orientar, coordinar y regular internamente y a
coordinar y liderar internacionalmente. Esto significa, que el rol a jugar por la Argentina
en la subregion no debe ser de televidente de las acciones que proponga Brasil, sino de
un socio que tiene mucho que aportarle a la alianza estratégica binacional y al Mercosur
en general.

No es casual, que incluyamos un punto vinculado a la necesidad del liderazgo del Estado
argentino en el marco subregional. En un contexto internacional donde se habla de
unilateralismo y hegemonia global, se escuchan algunas voces que reivindican y otras
que se asustan, de las supuestas intenciones del Brasil, de asumir un rol hegemonico en
Ameérica del Sur. A pesar que el Presidente Lula ha dicho a todos los que lo han querido
escuchar, que “integracion no significa cooptacion” y que “...Brasil quiere politicas
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solidarias con sus vecinos y no piensa ejercer acciones hegemoénicas... ni con
Argentina ni con nadie...”, no son pocos los que estan preocupados con la cuestion.

Al respecto y para terminar esta primera aproximacion, cabe sefalar que Argentina puede
y debe asumir el liderazgo politico en la subregion. Ello no sera producto de una gracia
de Brasil sino de la capacidad de accién y gestion politica por parte del Estado argentino.
Toda sociedad requiere un equilibrio, aunque los socios no tengan recursos de poder
simétricos. Alemania es mas poderosa en términos relativos que Francia, pero no podria
decirse, que la sociedad que ambas naciones emprendieron a partir de la Comunidad del
Carbon y del Acero, era verdaderamente desequilibrada. Alemania ejerce de hecho el
liderazgo econdmico, pero Francia ejerce el liderazgo politico. Ello permitid, que el
matrimonio gozara desde su propio origen de gran legitimidad y que las percepciones
originales paranoicas, sobre todo de la sociedad civil francesa, fueran cediendo a partir de
los hechos de la realidad.

Argentina tiene suficientes recursos politicos y culturales como para conducir
politicamente a la subregién. Toda conduccidn tiene limites muy precisos, debe reflejar el
sentir y el pensar de todos sus socios. Brasil no puede imaginar que sera posible
construir una alianza sin respetar ciertos equilibrios, y el Mercosur no puede convertirse
en un instrumento de ninguna nacion en particular, sino debe ser el instrumento de toda la
subregion, para desarrollar una estrategia que nos permita a todos elevar los niveles de
desarrollo de nuestros pueblos.

Conclusiones.

Sintéticamente, esta claro que el contexto internacional que aparece como un dato, nos
ofrece una hostilidad manifiesta para elevar nuestros niveles de desarrollo, pero que si no
lo hacemos, corre peligro nuestro régimen politico democratico y el futuro de nuestra
sociedad. Es decir, que si bien el contexto internacional no puede cambiarse, no es
cierto que exista un solo camino para lidiar con esa realidad.

La Argentina, decidié globalizarse de la peor manera, a partir de haber comprado las
recetas neoliberales, avaladas por los principales paises desarrollados y por los
organismos financieros internacionales. Con ello, desarticuld el Estado, que perdi6é toda
capacidad de regular la actividad econdmica y asignar los recursos desde criterios
protectivos y equitativos. Los espacios tienden a ocuparse, e inmediatamente las fuerzas
del mercado ocuparon ese lugar. El resultado es ampliamente conocido: concentracion
de la riqueza, aumento dramatico de la pobreza con todas las consecuencias sociales de
ello derivado, alta desocupacién e incremento notable del endeudamiento externo.

Hoy mas que nunca es necesario repensar la globalizacion. Hoy mas que nunca es
necesario reconstruir la estatalidad y sus instituciones. Hoy mas que nunca es necesario
elaborar una agenda estratégica que aumente el escaso listado de politicas de estado que
la democracia argentina supo conseguir. Una relacion mas fluida entre el sector publico,
el sector privado y el sector académico ayudaria para avanzar en esa linea.

A partir de alli, podremos llevar adelante una estrategia internacional funcional al interés
nacional de manera mas seria y mas predecible, donde las diferentes agencias del sector
publico participen del juego transgubernamental, pero sobre la base de un liderazgo
coordinador por parte de la Cancilleria. Ello le dara mas coherencia e impacto a la
internacionalizacion transgubernamental. En definitiva, el Estado argentino es uno solo,
pero ademas debe parecerlo.
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La alianza estratégica con Brasil y el proceso de integracidén subregional, es el pilar de la
estrategia internacional argentina y la manera de corregir la manera incorrecta en que la
Argentina se globalizé. Una mayor coordinacion politica deberia proveer caminos mas
aceitados para avanzar en la coordinaciéon de politicas econémicas, educativas, cientifico-
tecnolégicas. Y mas importante aun, permitiria desarrollar una estrategia internacional
del mercosur mas eficaz, mas ambiciosa, donde las empresas de la regién puedan
colocar sus productos “mercosur” en mercados que por su magnitud y potencial, podrian
ser grandes oportunidades para el crecimiento econdmico regional.  Asimismo, las
proximas negociaciones en el marco de la OMC y del ALCA, deberian demostrar que el
Mercosur es la plataforma desde donde desarrollar la estrategia negociadora.

Asi como en el siglo XVIII habia quienes veian compatible la democracia con la esclavitud
y otros no; hoy hay algunos que siguen creyendo que es compatible la democracia en los
paises periféricos como el nuestro, con niveles altisimos de desocupacion, pobreza y
marginalidad. Ya no es posible que siga habiendo gente que tenga que pedir permiso
todos los dias, para sobrevivir. El mercado no se ocupa de eso, es mas, es parte del
problema. EIl Estado tiene fines irremplazables y todos aquellos que nos comprometimos
con la funcion publica, en cualquier area que trabajemos, debemos tener como imperativo
categodrico el desarrollo equitativo de nuestra sociedad. Quizas, frente al contexto actual
pueda parecer inalcanzable, pero al mismo tiempo es irrenunciable.
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