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Resumen

Ef autor presenta en este articulo una discusién sobre el papel central del Estado, su interven-
cion y automatizacioén con respecto a la economia y la sociedad en América Latina. Analiza las
caracteristicas de un Estado intervencionista-proteccionista-benefactor y del intervencionismo
neoliberal donde el intervencionismo estatal no se reduce sino que se modifica en sus marcos
de referencia y objetivos y en su forma y contenido. En este contexto sefiala las restricciones
internas y externas que imponen las coordenadas del sistemabajo la forma de patrones de es-
tructuracién y funcionamiento en lo que resta del intervencionismo del estado.
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crisis, reformas.

El papel central del Estado, su intervencion y autonomizacién respecto a la
economia y la sociedad, ha sido y son una constante histérica de América Lati-
na. El Estado se encarna en élites publicas y burocracias politicas y administrati-
vas; se constituye a la vez como grupo o capa social, aparato e institucion. Ei
Estado preexiste a la Nacién y, como tal, ha creado las principales condiciones
para la integracién internacional, la estructuracién y el funcionamiento de la eco-
nomia, la sociedad y el régimen politico y las politicas de desarrollo. El Estado
es mas productor que producto de las instancias socioeconomicas, se autodesa-
rrolla y autorreforma en respuesta a los cambios y conflictos a enfrentar. Se ex-
pande en sus funciones, poderes, recursos y espacios de actividad; incrementa
su mayor o menor independencia respecto a la economia, la sociedad y sus
principales grupos e instituciones (Kaplan, 1983).

" Version revisada y ampliada de ponencia presentada en el Cologuio Internacional: El
Papel del Derecho Internacional en América. El Replanteamiento de la Soberania Nacio-
nal en la Era de la Integracion Regional, Instituto de Investigaciones Juridicas, UNAM y
American Society of Internacional Law, México, 6 y 7 de junio, 1996.
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Crisis y reformas del Estado se han dado con la independencia y la organi-
zacién nacionales; en la transicion desde fines del siglo XIX hasta las primeras
décadas del siglo XX; y desde 1930 o 1945 hasta el presente, primero con un
intervencionismo proteccionista benefactor y luego con un intervencionismo neo-
liberal.

I. UN ESTADO INTERVENCIONISTA-PROTECCIONISTA-BENEFACTOR.

El intervencionismo en el Ultimo medio siglo responde, por una parte, a los
requerimientos de la insercién en un orden internacional cambiante, sus conflic-
tos y crisis, sus repercusiones internas. El orden emergente es reestructurado en
funcion de las condiciones impuestas por: la concentracion del poder a escala
mundial; la transnacionalizacion; la nueva division mundial del trabajo; la tercera
revolucion industrial y cientifico-tecnolégica (Kaplan, 1993a; Nochteef, 1994).
Con ello, centros de intereses, de poder y de decision fuera de la region refuer-
zan y ejercen una influencia predominante en los espacios internos y en las es-
trategias y politicas de desarrollo de los Estados latinoamericanos. Grandes
operaciones de redistribucion y resignacion modifican los papeles, status, rangos
de las economias, sociedades y Estados nacionales en el nuevo orden interna-
cional, a través de un mercado mundial de trabajo y de un mercadoe mundial de
establecimientos productores de bienes y servicios (Judet, 1981; Harris, 1987).
Se va perfilando asi una integracion transnacionalizante (con el horizonte de una
globalizacién posible, pero todavia no realizada) (Stubbs y Geoffrey, 1994; Frie-
den y Lake, 1995; Stallings, 1995).

El intervencionismo estatal también se incrementa como conjunto de res-
puestas a los retos y reajustes planteados por el crecimiento econémico, la re-
estructuracion agraria, la industrializaciéon sustitutiva, la hiper-urbanizacion, los
cambios en la estratificacion y las movilizaciones sociales, los conflictos ideolo-
gicos y politicos, los ciclos de autoritarismo y democratizacion.

En especial, el intervencionismo estatal se entrelaza con la Industrializacion
Substitutiva de Importaciones (en adelante /S/) como industrializacion sin revolu-
cién industrial. Empresas privadas nacionales y extranjeras, Estado y su sector
publico, participan en la IS, en adaptacién a la Nueva Division Mundial del Tra-
bajo, a través de la especializacion de las producciones para el mercado interno
y luego y cada vez mas para la exportacion. La ISI, a falta de un proceso auté-
nomo de ahorro e inversion internos y de tecnologia endégena, es financiada por
los ingresos de la exportacion, el endeudamiento y las inversiones privadas. Se
aprovecha, como ventajas comparativas, la abundancia y baratura de la mano
de obra, los energéticos, los alimentos y materias primas y el proteccionismo
estatal (Bulmer-Thomas, 1994; Kaplan, 19986).
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El crecimiento buscado a través de la ISI se disocia de un desarrollo integral;
es un crecimiento insuficiente, respecto al aumento de la poblacion, desigual en
la distribucion de sus frutos, siempre amenazado de estancamiento y regresién.
Favorece la monopolizacion de sus beneficios, la concentraciéon de la riqueza y
el poder, la polarizacién econdmica y social. Se frustran necesidades y deman-
das de grupos significativos o mayoritarios, respecto a las mejoras en el empleo,
el ingreso, el consumo, los satisfactores basicos, la seguridad y el bienestar
sociales, la participacion ampliada y la democratizacion. La consiguiente multi-
plicacion de tensiones y conflictos sociales plantea permanentemente el dilema
del crecimiento a través de regimenes autoritarios 0 democraticos.

La nueva constelacion de viejas y nuevas necesidades, demandas y con-
flictos no son suficientemente satisfechas por las empresas privadas en compe-
tencia ni por un mercado supuestamente libre. Ejemplo significativo son las
operaciones de rescate de empresas privadas en dificultades o en quiebra. El
Estado asume primero un papel supletorio del sector privado, a partir de lo cual
se impulsa un proceso autosostenido y autoacumulativo de funciones, tareas y
poderes. Ello se revela por los indicadores de participacion en: a) el Producto
Interno Bruto y en los totales nacionales del ahorro, el gasto y la inversién; b) la
inversion publica directa y los apoyos a la inversion privada; ¢) la produccion y
comercializacién de bienes y servicios; d) las infraestructuras econdmicas y so-
ciales y las ramas y actividades basicas y de punta; e) las empresas estatales
de! sector publico; f) los apoyos al empleo y al mercado interno, por la via de la
ocupacion burocratica, las transferencias, la seguridad social en general.

El Estado incrementa y diversifica las funciones de represién, de control so-
cial y politico, de arbitraje y solucidon de conflictos entre clases y grupos y de
preservacién de la gobernabilidad, de cultura, ciencia y tecnologia y de educa-
cién. El Estado refuerza su autonomia y su papel regulador y mediador de las
relaciones internacionales: bilaterales y multilaterales, flujos comerciales y finan-
cieros, inversiones extranjeras, integracién latinoamericana y Tratado de Libre
Comercio entre México, Estados Unidos y Canada (Kaplan, 1987). Finalmente,
el Estado actualiza su institucionalizacién, su legitimacién y su legalidad y hace
reajustes en el régimen constitucional y juridico, para integrar los cambios y ha-
cer coexistir las nuevas funciones y modalidades con las del aparato tradicional
de Gobierno y administracién. Ejemplo destacado es el de México, desde la
Constitucion de 1917 hasta sus posteriores reformas, incluso la sancionada en el
periodo neoliberal —respecto de los articulos 25 y 28, D.O., 03/02/83, ts.

Los reajustes son intentos de respuesta a un conjunto de dilemas y retos. La
soberania nacional puede contradecirse con la apertura a lo externo; el interven-
cionismo estatal y el sector publico con la libre iniciativa y la competencia en un
mercado semirregulado. La libre iniciativa de una pluralidad de empresarios
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puede desembocar en la monopolizacion. L.as demandas y politicas de empleo,
redistribucion del ingreso, seguridad y bienestar sociales pueden ser incompati-
bles con los requerimientos de rentabilidad y acumulacién del capital, de creci-
miento y de apertura externa. Los costos sociales y politicos del crecimiento y la
apertura externa multiptican tensiones, conflictos que afectan la estabilidad so-
cial y politica. Se reactualizan permanentemente los dilemas autoritarismo vs.
democratizacion, vigencia o no vigencia del Estado de Derecho.

If. El INTERVENCIONISMO NEOLIBERAL

Desde !a década de 1960 o de 1970, el intervencionismo del Estado lati-
noamericano va evidenciando insuficiencias y limites que —a partir y a través de
fuerzas y presiones externas e internas— hacen emerger la aparente paradoja de
un intervencionismo o estatismo neoliberal.

La crisis del Estado se genera, o se refuerza y amplifica, a partir de raices
historico-estructurales no modificadas en lo sustancial y a través de las fuertes
fluctuaciones econémicas y sociales resultantes de la insercion subordinada en
un orden mundial, proceso de transnacionalizacién; del entrelazamiento de ias
crisis internacionales y las nacionales, del agotamiento del modelo de desarrolio
hacia adentro representado por la IS1.

El endeudamiento externo hace explosién en 1982 como crisis de la deuda 'y
su posterior conversion en carga de la deuda. Una subsiguiente cadena de
acontecimientos va dando lugar a los planes de rescate (Baker, Brady), a las
politicas de estabilizacion y ajuste de primera y segunda generacion, a los in-
tentos de realizacion de un nuevo modelo de crecimiento y a diversas varieda-
des de Reforma del Estado (Bulmer-Thomas, 1994).

Los planes reformistas buscan ante todo la estabilizacion seguin algunos in-
dicadores macroeconémicos y la garantia del pago y renegociacion de la deuda
externa. A ello se agregan los intentos de superacién de la crisis, de recupera-
cion del crecimiento y de insercion en los nichos disponibles dentro de la Nueva
Division Mundial del Trabajo. Estos intentos tienen efectos criticos y recesivos,
sin ser acompafados por una disponibilidad de recursos e instrumentos que
contribuirian a soportar los costos reales de las reformas y a posibilitar los bene-
ficios atribuidos. Las insuficiencias del crecimiento econémico se entrelazan con
las limitaciones de la intervencion estatal, los altos costos sociales, para incre-
mentar y diversificar los conflictos sociales y politicos.

Con todo ello se evidencian las caracteristicas y consecuencias negativas de
la burocratizacion; la hipertrofia del personal publico y del aparato estatal, el
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excesivo reglamentarismo; la ineficiencia y la corrupcion; e! dispendio en los
gastos publicos y su contribucién al déficit presupuestario; |a fiscalidad agobian-
te; el endeudamiento (interno y externo); la inestabilidad financiera, monetaria y
cambiaria; en suma, una irracionalidad multidimensional.

La menguante capacidad del Estado para ejercer su intervencionismo con
honestidad, legalidad, eficacia y eficiencia, las fallas y frustraciones de sus politi-
cas, los resultados negativos, desautorizan y deslegitiman al Estado, le hacen
perder consenso.

Politicas y planes de reforma son inspirados o preconizadas por gobiernos y
empresas transnacionales de los paises desarrollados, por instituciones financie-
ras internacionales (Fondo Monetario Internacional, Banco Mundial, Banco Inte-
ramericano de Desarrollo) y por fuerzas e instituciones del interior, de acuerdo a
sus particulares intereses y diagnésticos. A la blsqueda de la estabilizacién
segln algunos indicadores macroeconémicos y para la garantia del pago y re-
negociacion de la deuda externa, se van agregando luego los esfuerzos de su-
peracion de la crisis, de logro de un crecimiento exiravertido y de reformas del
Estado.

Se pretende remplazar la industrializacion substitutiva de importaciones con.
fuerte proteccionismo estatal, por una industrializacion orientada a la exportacion
y a la atraccion de inversiones extranjeras, con amplia apertura comercial y fi-
nanciera a una economia crecientemente transnacionalizada y reestructurada
por la Nueva Divisién Mundial del Trabajo. En México los cambios se van reali-
zando a través de la entrada al GATT, sucesivas medidas de liberalizacion co-
mercial y financiera y la suscripcion del Tratado de Libre Comercio de América
del Norte (NAFTA).

La Reforma del Estado es colocada bajo el signo de la liberalizacién econé-
mica. Se la reduce a premisa e instrumento para el cumplimiento de las obliga-
ciones de la deuda, la estabilizacion financiera, la superacion de ia crisis y el
logro del crecimiento. La reforma del Estado referida busca restringir su papel en
lo interno y en lo externo, darle una ubicacién secundaria y una funcién supleto-
ria respecto a las areas econdmico-financieras, funcionalizarlo respecto a la
liberalizacion. Lo social y lo politico son concebidos en subordinacion a lo eco-
nomico-financiero. Las principales finalidades y dimensiones de la reforma del
Estado han sido hasta hoy las siguientes:

a) Saneamiento y estabilizacion de las finanzas pablicas, mediante |la reduccion
del déficit presupuestario, la disminucién del gasto publico y, en general, los
intentos de adelgazamiento o desmantelamiento del Estado.
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b)

¢)
d)

e)

9

h)
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Control de la inflacién, con la tasa de cambio estable como ancla de las
otras variables macroecondmicas.

Rigidas politicas monetarias, crediticias y fiscales.
Renegociacién de la deuda externa.

Reforma fiscal, mediante la aplicacién de la base gravable, la reduccion del
impuesto sobre la renta, la renuncia al impuesto sobre el capital, el favoritis-
mo a los estratos de mayores ingresos, el refuerzo a la imposicion indirecta
(impuesto al valor agregado).

La liberalizacion de la economia hacia afuera y hacia adentro, mediante la
desregulacion de la empresa privada, de la competencia y el mercado y por
la apertura externa en lo comercial y financiero. Parte considerable de los
poderes de control economico y social es transferida del Estado al mercado.

Adelgazamiento o desmantelamiento del Estado, en su aparato y en su per-
sonal y recursos, y en sus orientaciones, objetivos y modos de operar. Se
reducen los gastos puablicos, el personal burocratico, las inversiones y activi-
dades productivas, la seguridad social, las funciones rectoras y promotoras.

La privatizacion de empresas estatales adelgaza el aparato y la burocracia
gubernamentales y contribuye al repliegue del Gobierno central y del sector
publico (Glade, 1991).

Politicas y acciones del Estado buscan imponer las practicas de downsizing
y reengineering, las bajas del empleo y los salarios reales, con miras a la
flamada "flexibilizacion” del régimen asalariado y del mercado de trabajo y a
la reduccién de la seguridad y el bienestar sociales.

Las politicas y medidas de liberalizacién econémica tienen inevitables impli-
caciones sociales y politicas. Ante todo, no se da una reforma integral stricto
sensu, sino una suma de reformas parciales (econémicas, politicas, admi-
nistrativas, sociales, juridicas...). Las reformas del Estado se concentran en
la liberalizacién econdmica y en la redefinicién restrictiva del papel del Esta-
do y del Derecho en la economia.

Las reformas parciales se inspiran en los criterios fijados al respecto por el

orden mundial (Banco Mundial, 1992). Este ha introducido la gobernabilidad en
la agenda de reformas y con ello la preocupacion por el Estado y por el sistema
legal. La intervencidn en la economia debe ser la de un Estado amistoso hacia el
mercado que complemente a éste y facilite sus transacciones.
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El marco legal debe crear un medioambiente estable para el uso eficiente de
los recursos, la inversion productiva, las transacciones de los actores econdmi-
cos sin interferencias politicas arbitrarias (Faundez, 1997). El marco legal debe
cumplir cinco requisitos &) existencia de un conjunto de normas conocidas por
adelantado; b) vigencia efectiva de las normas; ¢) mecanismos que aseguren su
aplicacion; d) resoluciéon de conflictos a través de decisiones obligatorias de un
cuerpo independiente; y e) procedimientos para enmendar las normas que ya no
sirven sus propoésitos (Banco Mundial, 1992, 30).

Estos cinco requisitos... presuponen la existencia de una compleja estructura
institucional... El dictado de normas abstractas de comportamiento presupone la
existencia de un cuerpo de expertos legales que las elaboran. La vigencia obli-
gatoria de estas normas requiere un aparato administrativo efectivo compuesto
por servidores publicos profesionales y respaldado por una fuerza policial profe-
sional. La resolucion de conflictos por un cuerpo independiente... del gobierno y
de los partidos en disputa, presupone la existencia de un Estado dentro del cual
sus diferentes 6rganos cumplen funciones claramente definidas dentro de un
marco constitucional estable. Finalmente, el requerimiento de que los procedi-
mientos deben estar establecidos para enmendar las leyes cuando ya no sirven
sus propositos, también presupone una rama especializada del Estado, gene-
ralmente una legislatura distinta e independiente del érgano a cargo de la admi-
nistracién (Faundez, 1997).

Esta fijacién de criterios para la intervencidn del Estado y su sistema legal no
evita ni resuelve los problemas sociopoliticos, los incorpora y agrava y plantea
interrogantes cruciales: "...; Es indispensable un sistema legal formal para el
desarrollo de una economia de mercado? ;Promueve el Derecho la actividad
econdmica al proveer conceptos y técnicas legales esenciales? 4 Son estos con-
ceptos y técnicas siempre consistentes con las necesidades de los negocios?
¢, Como se relaciona el Derecho con los procesos politicos en una economia de
mercado? ¢ Qué impacto tiene la descentralizacion de la actividad econdémica en
los gobiernos de los paises en desarrollo? ;Requiere el establecimiento de una
economia de mercado en los paises en desarrollo fuertes ejecutivos autoritarios
para dirigir el proceso? ;Contribuira la economia de mercado a la transforma-
cion de fuertes gobiernos autoritarios en fuertes gobiernos democraticos?".

De manera aparentemente parédéjica, las reformas neoliberales se han di-
sefiado mediante un fuerte intervencionismo estatal y practicas de autoritarismo
(dictadura pinochetista en Chile, régimen de excepcioén instaurado por el presi-
dente Alberto Fujimori en Per(, presidencias de Carlos Salinas en México y de
Carlos Menem en la Argentina). Se ha dado uso aun mas acentuado de poderes
presidencialistas, de regimenes de excepcion, de instrumentos y mecanismos
populistas, corporativistas y clientelistas y de control y represion. Se imponen asi
rigidas politicas monetarias, financieras y fiscales, de control de precios y sala-
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rios, con fuertes efectos redistributivos y concentradores del ingreso y el poder.
El intervencionismo se ha manifestado con especial relieve en los procedimien-
tos y estilos de las privatizaciones; el proteccionismo en favor de las grandes
empresas; los métodos autoritarios y represivos para el manejo y solucion de
dilemas y conflictos de todo tipo.

El intervencionismo estatal perdura y se refuerza ademas por los altos cos-
tos econdmicos y sociales que las reformas cumplidas han conllevado para gru-
pos considerables y para la nacion. La liberalizacion no trae los beneficios
esperados y si graves tensiones y conflictos. El Estado se reafirma asi como
regulador en remplazo parcial de un mercado incapaz por si mismo de cumplir
esta funcion (v.g. Operaciones de rescate de la banca y reestatizacion no expli-
cita y de facto, en Brasil, Venezuela, México). Se prometen y esbozan reformas
sociales y politicas requeridas para viabilizar y complementar las reformas eco-
nomico-financieras, atenuar sus impactos y aumentar la gobernabilidad.

De un Estado intervencionista-semi-benefactor, se transita a un Estado gen-
darme-desarrollista, parcialmente desplazado por el mercado en la regulacion y
la dinamizacion del sistema. El intervencionismo estatal no se reduce: se modifi-
ca en sus marcos de referencia y objetivos, en sus formas y contenidos. Las
reformas crean o refuerzan hibridaciones y dualismos: estatismo/empresa priva-
da y mercado; desregulacion y liberacion econémica/politicas neopopulistas. La
apertura externa, el adelgazamiento, la desregulacion y la liberacion de la eco-
nomia, el libre mercado y las privatizaciones coexisten con las politicas y accio-
nes que pretenden atender las demandas y presiones de fuerzas
contrarrestantes, grupos insatisfechos y conflictos. Parece problematico, si no
imposible, prescindir del intervencionismo del Estado, de su iniciativa, control,
arbitraje, regulacion y promocion.

IIl. COACCIONES Y LiMITES
1. Las coordenadas externas

Lo que resta del intervencionismo del Estado resulta de las restricciones
externas e internas que imponen las coordenadas del sistema, bajo Ia forma de
patrones de estructuracion y funcionamiento.

En io externo, Estados, empresas transnacionales, financieros especulado-
res, instituciones financieras internacionales, se identifican como centros de
poder externos a Latinoamérica. Como tales, toman decisiones fundamentales
en cuanto a movimientos comerciales, términos de intercambio, flujos de capita-
les, reservas monetarias, tecnologia, capacidad de importar, endeudamiento,
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control de recursos vitales, etc. Ello reduce la acumulacion de capitales y la pro-
ductividad de las economias de América Latina, las capacidades de los Estados
y las sociedades para el desarrollo autébnomo y para la cooperacion internacio-
nal. Esta constante de la historia latinoamericana se amplifica en la fase actual
por la incidencia de los cambios internacionales.

a) El sistema internacional se caracteriza cada vez mas por la incertidumbre
sobre la hegemonia mundial y sobre una economia mundial que podria acercar-
se a una fase de estancamiento y recesion. Las competencias y conflictos por
mercados, recursos, beneficios, poder politico y militar y las divergencias de
intereses y de politicas econémicas frustran las negociaciones para un orden
mundial de pleno liberalismo econémico, mantienen o refuerzan las tendencias
al proteccionismo y a la formacién de bloques economicos rivales.

b) Los recursos y capacidades de los paises desarrollados son globalmente
insuficientes frente a las ilimitadas necesidades y demandas que provienen del
exbloque soviético y de América Latina, Asia 'y Africa, en cuanto a nichos y mer-
cados para las exportaciones, y a recursos y ayudas de todo tipo.

¢) La contradiccion entre el crecimiento poblacional y la crisis cronica del
desarrollo en el Tercer Mundo y en el ex Segundo, se refuerza por ias politicas
para un desarrollo extravertido y sus efectos de especializacién deformante,
subordinacion neocolonial, descapitalizacion y marginalizacion. La reestructura-
¢ion global promovida por los centros no garantiza la disponibilidad de las condi-
ciones y medios para su realizacion. Tiene, por el contrario, rasgos y efectos
contraproducentes: destruccion de actores y tejidos sociales; reacciones negati-
vas de grupos y Estados-Nacion; conflictos, desestabilizaciones y desintegracio-
nes de diverso tipo.

d) La transnacionalizacién impone un gigantesco nuevo reparto de cartas en
la piramide del poder mundial, por la redefinicién de los papeles productivos, los
estatus y rangos, de ramas y sectores de la economia, grupos, instituciones,
regiones, naciones y Estados. Una triple disociacion se produce entre la econo-
mia primaria y la economia industrial, entre ambas y el empleo y entre la eco-
nomia real y la economia simbélica (Drucker, 1986; Blumenthal, 1988; Wriston,
1988)

Las ventajas comparativas de los paises residen ahora sobre todo en la ca-
pacidad para el uso de la informacién y cada vez menos en la abundancia y
baratura de materias primas, alimentos, energéticos y trabajo. Los paises se
diferencian cada vez mas, segun tengan o no ventajas comparativas que resul-
ten en costos bajos. La economia de productos primarios y la economia indus-
trial se desvinculan y se desarrollan de modo divergente. La economia industrial
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disocia la produccién y el empleo, crea —a través del dewnsizing y el reinge-
neering— una tendencia mundial a la desocupacién estructural (Rifkin, 1995).

Los paises de industrializacion reciente o incipiente ven bloqueados los pro-
yectos de desarroilo que pretenden basarse en la produccion para la exportacion
de materias primas, alimentos, energéticos y semiterminados, en base a bajos
costos de mano de obra e insumos y a reducidos componentes educacionales y
tecnologicos.

La economia real de la produccion y comercio de bienes y servicios va sien-
do desplazada relativamente por una economia simbdlica, estructurada por los
movimientos de capital, tipos de cambio, tasas de interés, flujos de crédito. Am-
bas se independizan, siguen caminos divergentes, aflojan sus nexos. La econo-
mia simbolica crece mas que la real. En ella predomina la espectronica, el
capital financiero internacional que aprovecha la telematica para operar a través
de la especulacion y la alta volatilidad de los mercados. Un nuevo mercado fi-
nanciero mundial, tecnificado y unificado en una red mundial electronicamente
integrada, ignora las fronteras; predomina cada vez mas sobre los actores y
fuerzas de las economias, las sociedades y las politicas nacionales. Elio plantea
un problema de gobernabilidad a los Estados, limita o desvirtia sus decisiones y
sus acciones, sobre todo la formulacién y aplicacién de politicas econdmicas
auténticamente nacionales. '

La mutacién globalizante es reclasificadora, concentradora, marginalizante;
beneficia a sectores, grupos, paises y regiones, en conjunto una minoria mun-
dial, en desmedro de otros que se van convirtiendo en mayorias superfluas o
redundantes. Las crisis internacionales son descargadas sobre los paises lati-
noamericanos y del Tercer Mundo y sobre el Cuarto Mundo fuera y dentro de los
centros desarrollados: se entrelazan e interactian con las crisis internas.

En un medio ambiente econémico internacional desfavorable, el crecimiento
del comercio mundial declina con relacion al crecimiento de la produccion mun-
dial. Las economias de los paises avanzados y sus bloques productivo-
comerciales, concentran gran parte de su comercio y de entre ellas mismas, al
mismo tiempo que intensifican su competencia y aumentan su proteccionismo
paises de América Latina y el Sur. Aquéllas exigen a éstos la apertura a favor de
sus propias exportaciones e inversiones; les imponen condiciones desfavorables
en el comercio exterior y el financiamiento; incrementan sus exportaciones en
esa direccion y disminuyen sus importaciones del mismo origen. La baja en can-
tidad y precios de las exportaciones de los paises latinoamericanos y el aumento
y encarecimiento de sus importaciones, realimentan las tendencias al deterioro
de los términos del intercambio y a las balanzas comerciales y de pagos desfa-
vorables. Las consiguientes brechas se amplian con la repatriacion de inversio-
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nes y beneficios, el pago de intereses con tasas en alza, la fuga de capitales
especulativos, los costos de la dependencia tecnologica. A la inversa, resultan
insuficientes los flujos de ayuda, los préstamos de agencias multilaterales de
desarrollo, las inversiones extranjeras. Se incrementa el drenaje de capital hacia
los grandes centros e instituciones del mundo desarroliadoe. Como consecuencia,
se acentuan la escasez de divisas para el pago de deudas y de importaciones
indispensables, la baja capacidad de ahorro interno, la cuasi fatalidad del en-
deudamiento. La inflaciéon persiste y amenaza permanentemente con volverse
hiperinflacion. Los déficits presupuestales se ahondan, contribuyen al estallido
de crisis financieras. Se dificulta o cuasi imposibilita el crecimiento econémico
con cumplimiento de obligaciones externas.

El Estado-Nacion y su soberania sufren una doble erosion (Horsman y Mar-
shall, 1994). Por una parte, desde afuera, las fuerzas y procesos de la transna-
cionalizacién, por otra parte, en el interior, la descomposiciéon econdomica, la
disolucién social, la desestabilizacion politica y la segmentacion de las socieda-
des y Estados nacionales en los niveles regionales y locales (Mathews, 1997).
En esta erosion del Estado y de su soberania convergen las coordenadas exter-
nas del sistema con las internas.

2. Las coordenadas internas

En lo interno, el Estado promueve el crecimiento y la modernizacion, la acu-
mulacion y la rentabilidad de la gran empresa, pero siempre a partir —y a través—
de sus propias visiones e intereses. Crea asi con frecuencia limites y coacciones
negativas a las grandes empresas. Estas aceptan el intervencionismo del Estado
de manera condicional y transitoria. Transfieren al Estado las cargas y costos de
las situaciones normales, de las coyunturas y de las crisis, al tiempo que le nie-
gan o quitan los recursos necesarios. No admiten un Estado que pretenda ser
protagonista independiente del crecimiento y la modernizacion con cambio so-
cial, productivo y redistribuidor, promotor de la participacion y de la democracia.
Utilizan los fracasos del poder pUblico para exigir la reduccién de su autonomia y
de su injerencia e incluso la desestatizacion.

Estado y élites publicas ven limitadas sus posibilidades de accién. Encuen-
tran dificultades para actuar fuera o en contra de la logica de la acumulacion y Ia
rentabilidad privadas y contra relaciones de poder que se dan como parametros:
del sistema nacional. No dominan el juego social y politico en que participan,
deben apegarse a muchas de sus condiciones y compensar y regular, a poste-
riori, los desequilibrios y conflictos mas importantes. Estan cada vez menos en
condiciones de garantizar el crecimiento y con ello su au‘oridad y legitimidad
propias.
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El desarrollo, que se postula y realiza en el nombre, con la participacion y
para el beneficio de todos desemboca, desde la «D4cada Perdida» de 1980 en
adelante, con las evidencias de un proceso insuficiente e incierto, confiscado por
grupos privilegiados, generador de pobreza, privacion y marginalizacién para la
mayoria. Se ensancha la brecha del desarrollo, dentro de lus paises y entre és-
tos. El Estado latinoamericano sufre los efectos restrictivos y destructivos de un
triangulo diabdlico, econdmico-social-politico.

La crisis y descomposicion de la economia se dan con la falta o irregularidad
del crecimiento; las restricciones al ahorro interno, la acumulacion de capitales,
la inversion, la productividad, la produccion, el empleo, la redistribucion de ingre-
sos y satisfactores de necesidades basicas.

En condiciones de capitalismo salvaje, clases y grupos, ramas econémicas y
regiones, compiten de una manera exacerbada por el reparto de un producto
nacional menguante. Surgen y predominan condiciones favorables a la moneta-
rizacion y mercantilizacion de todo y de todos; al éxito econdmico a cualquier
precio; a las actividades improductivas, de intermediacién y especulacion; al
aprovechamiento de las oportunidades creadas por las crisis, la inflacion, la co-
rrupcion. Crecen y se desarrollan la economia informal, la delincuencia organi-
zada y la economia criminal (Kaplan, 1993b)

Las empresas de mayor fuerza financiera, de mejor acceso a los mercados y
de relaciones privilegiadas con el Estado predominan en desmedro de las activi-
dades y empresas productivas, innovadoras, creadoras de empleo y distribuido-
ras de ingreso, inductoras de desarrollos progresivos. La explotacion
desenfrenada de los recursos humanos y naturales y del medio ambiente (natu-
ral y social) los deteriora o destruye.

El crecimiento interno y la integracion internacional se dan sobre todo bajo la
forma de enclaves técnico-econdmicos y socio-culturales, que contribuyen a la
modificacion de polos y ejes socioeconomicos, al surgimiento de otros nuevos, a
la apertura de brechas y segmentaciones internas y a las rearticulaciones con
fuerzas y dinamicas externas, por encima de las fronteras.

Dinero, riqueza, mercado, mercantilizacion, son patrones insuficientes e ina-
decuados de organizacién y cohesién sociales, de reproduccion y crecimiento,
de coexistencia civilizada y solidaridad humana y social.

La disolucion social se manifiesta en el debilitamiento, la disgregacion y el
comienzo de {a destruccion de grupos y tejidos sociales. Eflo va abarcando ante
todo a una parte considerable de las clases campesinas; a marginales urbanos,
trabajadores por cuenta propia, sectores menos calificados y organizados de la
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fuerza de trabajo. Va abarcando también a trabajadores calificados y organiza-
dos, pequefios y medianos empresarios, clases medias intelectuales y técnico-
profesionales. Dentro de estos grupos, las victimas se reclutan ademas predo-
minantemente por sexo y edad (mujeres, ancianos, nifios, adolescentes, jévenes
desempleados) y por etnias y regiones.

Estos grupos sufren la baja del empleo, el ingreso, el consumo, los servicios
publicos, las infraestructuras, los satisfactores de las necesidades basicas, las
carencias multiples, el cierre virtualmente definitivo de las posibilidades de exis-
tencia y progreso, la generalizacion de la pobreza y la miseria. Ello lleva consigo
la caida en la impotencia, la apatia, la marginalizacion, la desorganizacién social
(prostitucion, alcoholismo, drogadiccion), la busqueda de la supervivencia en las
criminalidades proliferantes, la inseguridad y la violencia.

Con los fragmentos o desechos provenientes de la disgregacion de las cla-
ses medias y populares se va constituyendo una subclase —0 no clase— de pa-
rias, una poblacién redundante. Sus integrantes se desplazan, de la economia
legal y la sociedad formalizada, a la economia informal y criminal y a la sociabili-
dad periférica y a la migracion internacional.

Descomposicién econdmica y disolucion social implican la baja y mala utili-
zacion, el despilfarro, la pérdida, del potencial representado por considerables
grupos y sus relaciones, estructuras e interacciones. Ello priva de protagonistas,
fuerzas y recursos, de polos y ejes, de bases y alianzas, que son indispensables
para el crecimiento econdmico, la solidaridad social y la integracion nacional, la
continuidad y el cambio progresivo, la democratizacion social y politica y el Es-
tado de Derecho.

Se deterioran o destruyen las cadenas productivas y se reducen la compleji-
dad, los alcances y las potencialidades, de la division social de! trabajo. Se debi-
litan o desaparecen las identidades (individuales, sociales, colectivas), los
marcos de referencia, la percepcion y el aprovechamiento, del abanico de posi-
bilidades y alternativas. Se abren o amplifican brechas y fracturas que dividen y
polarizan a las naciones latincamericanas.

Como reaccién a la incertidumbre e inseguridad, un individualismo exaspe-
rado busca la supervivencia a cualquier costo, la gratificacién de necesidades y
de la realizacion personal, en la inmediatez de lo privado, de lo familiar y de las
solidaridades elementales. La evasion hacia la privacidad es favorecida por los
medios de informacion y comunicaciéon de masas y la industria del entreteni-
miento, como aparatos de manipulacion, desinformacion, "fabrica de sueros”,
por el consumismo compulsivo y las adicciones (drogas, alcohol).
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La adaptacion a lo existente e inmodificable conlleva la renuncia a la partici-
pacion social y politica mediante instituciones, movimientos y partidos. La pro-
teccion es buscada mediante relaciones y formas de patronazgo, clientelismo y
corporativismo. Las promesas de logros y satisfactores son de cumplimiento
diferido. Los grupos e individuos que resultan victimas son diferenciados y gra-
duados seglin sus expectativas y logros. Se vuelven posibles y probables la
caida en la indiferencia, la pasividad, la apatia, el conformismo, la despolitiza-
cion y con ello la aceptacion de disciplinas sociales y politicas.

Descomposicion econdémica y disolucidon social se entrelazan e interactdan
con la conflictividad, |a inestabilidad y la anarquizacién politicas. La movilizacién
y turbulencia sociales y las demandas de participacién ampliada encuentran
respuestas restrictivas y represivas. La poblaciéon esta sometida a una estructura
piramidal de dominacién que subordina a los grupos mayoritarios al Estado y a
poderes privados. Ei subdito prevalece sobre el ciudadano.

En la piramide de dominacion se constituye y funciona una constelacién in-
tegrada por: a) gobernantes y administradores; b) e/ establishment policiaco-
militar (formal-legal y clandestino); ¢) tecnoburdcratas, expertos en informacion y
en comunicacion; d) politicos y gestores publicos; e) representantes de grandes
intereses privados; f) delincuencia organizada en mafias econémico-politicas; g)
poderes regionales y locales, sus aparatos, apéndices y periferias.

Estado, élites plblicas, 6rdenes institucionales, grupos neoligarquicos, la
mayoria de los partidos, operan en pro de la declinacion del papel de los secto-
res medios y populares en la politica y de su marginalizacion y despolitizacion.
Modos y regimenes represivos aumentan la centralizacion y la propension a la
coaccién del Estado, para la imposicion de la autoridad, de la unidad organica,
del consenso pasivo.

Medidas legislativas y practicas administrativas contra grupos mayoritarios,
son parte de un proceso general de intimidaciéon, manipulaciéon y corrupcion por
grupos publicos y privados.

El peso de grupos dominantes, dentro del Estado y como influencias y con-
troles externos a él, no es contrarrestado ni anulado por la gravitacion de los
grupos mayoritarios. Estos sufren los efectos de la marginalizacion y de las res-
tricciones legales y de hecho a la participacion; se fragmentan y desarticulan; no
logran formular ni realizar sus proyectos, estrategias y politicas. Las estructuras
de poder prevalecientes actian en un sentido de debilitamiento o desmantela-
miento de toda forma de poder y autoridad de la poblacién, de sus organizacio-
nes representativas y de sus grupos intermedios.
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Clases y grupos, organizaciones e instituciones carecen de cohesion, con-
ciencia y voluntad unificada, de representacion eficaz, de aptitud para formular e
imponer sus intereses y proyectos y para constituir amplias coaliciones. Se mul-
tiplican las trabas y perturbaciones para la creacion y uso de formas racionales
de accion politica y para el logro de un amplio consensc sobre fines y tareas
nacionales. Surgen y se mantienen las divergencias irreductibles; las situaciones
de incoherencia, de equilibrio paralizante de fuerzas, de estancamiento catas-
tréfico.

En las cumbres del sistema se mantienen o resurgen tendencias a la restric-
cion y al abandono de las instituciones y regimenes de la democracia liberal; su
remplazo por regimenes mas 0 menos pragmaticos y coyunturales; mas o me-
nos elitistas, oligarquicos o dictatoriales; a la concentracién y la personalizacion
del poder; a la gestion monocratica del Estado (hacia -y en— la derecha, el cen-
tro y la izquierda).

Las politicas de autocentralizacion y de amplificacion de los poderes estata-
les, de sostén de minorias privilegiadas, de marginalizacion y despolitizacion de
las mayorias, multiplican contradicciones y conflictos de todo tipo que se revier-
ten sobre el Estado. Este se debilita e incapacita como agencia de conservacion
y de mero crecimiento o de desarrollo integral. Se desinteresa de un papel auté6-
nomo y mediador, representativo e innovador. No unifica los principales actores
e intereses de la sociedad y del sistema politico, por la fuerza de lo que hace y
por sus logros en el desarrolio. Se vuelve represivo y regresivo, se desautoriza y
se deslegitima, evade el sometimiento al Derecho y a los controles de legalidad
y responsabilidad.

Estados y gobiernos poco representativos, no apoyados en una densa trama
de fuerzas productivas e innovadoras de una sociedad civil inexistente, o débil y
subordinada, son presionados o controlados por minorias publico-privadas de
tipo conservador o regresivo. Estan absorbidos por la supervivencia inmediata,
amenazados por una sucesion de crisis nacionales y mundiales, de envergadura
y velocidad sin precedentes.

En estas condiciones, las intervenciones del Estado se dan en y por la im-
provisacién, la presidon de coyunturas y emergencias; resultan inorganicas vy
contradictorias; realimentan su irracionalidad y anarquia propias. El Estado usa
poco y mal los instrumentos y entes en sus manos. Abdica de sus posibilidades
y poderes. No proporciona suficientemente los impulsos, los valores y las nor-
mas, las opciones y programas, que requeririan una estrategia y una politica
para el desarrollo y su planificacion democratica. El Estado se autolimita en su
papel, como regulador minimo y tapa-brechas cor: relacion a los problemas,
necesidades e intereses de la sociedad y sus principales componentes. Sus
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politicas oscilan entre un nacional-populismo-estatizante y un elitismo-privatista-
neocolonialista, o los combina en proporciones variables. Mucho queda librado a
la dinamica del mercado y de los intereses privados predominantes, por una
parte y al arbitrio de las élites y aparatos gubernamentales, por la otra. La
coexistencia entre sector publico y privado es dificultosa y tiende al fortaleci-
miento del segundo, en detrimento de la autonomia, gravitacion y eficacia del
Estado.

El Estado meramente intervencionista, dirigista o planificador a veces, a la
vez busca y es obligado a buscar la injerencia continua con relacién a intereses
inconciliables, problemas arduos, conflictos insolubles, fines divergentes. Lo
hace con medios insuficientes e inadecuados, a través de métodos e instru-
mentos y del cumplimiento de actos que resuitan mutuamente contradictorios. Al
mismo tiempo, el Estado carece de criterios ciertos y capacidades efectivas para
la percepcidn, la evaluacion y la decision respecto a los principales problemas y
conflictos. Aqui convergen las caracteristicas de los emisores sociales y del Es-
tado receptor.

La informacion sobre las necesidades y demandas, los problemas y conflic-
tos, de clases y grupos, de instituciones y subsistemas, es dada de manera
brumosa o deformada por una sociedad opaca, a través de mediaciones distor-
sionantes, de mensajes ambiguos o enigmaticos y de desciframiento incierto.
Dados los conflictos, cambios y crisis y la falta de solucién duradera a la cues-
tibn de la hegemonia, ninguna clase, grupo, organizacién o institucion domina
total y exclusivamente al Estado, ni lo usa de manera irrestricta en funcién de
sus intereses y proyectos. Una diversidad de fuerzas operan a la vez sobre el
Estado y en su seno; lo disocian y paralizan; se entrelazan con camarillas, cla-
nes y 6rganos gubernamentales y refuerzan sus competencias y rivalidades, sus
luchas faccionales, sus carencias de coordinacién, su anarquia y su ineficiencia.

El aparato y el personal del Estado sufren una dialéctica de la centralizacion
y la dispersién. La sobreacumulacion de poder y autoridad en el Gobierno cen-
tral, en su nucleo ejecutivo y en su alta tecnoburocracia, va en detrimento de los
poderes legislativo y judicial. Los grupos politico-administrativos que proliferan
en el aparato estatal, ejercen un control feudalizante sobre sus ramas, 6rganos y
empresas. Estos grupos se entrelazan con otros de la sociedad civil, a través de
una red de relaciones, servicios y apoyos mutuos y de formas de cacicazgo,
clientelismo y corporativizacion. Supercentralizacion autoritaria y dispersiéon feu-
dalizante contribuyen a la agregacién asistematica de entes, mecanismos y res-
ponsabilidades del aparato estatal; a la blUsqueda errdtica de soluciones
coyunturales y reformas aisladas, sin adecuadas reglas ni mecanismos de cohe-
sion y ajuste.



El estado latinoamericano: entre la crisis y las reformas 113

El Estado se vuelve cada vez mas heterogéneo y contradictorio. Decide y
obra en gran medida a ciegas, por el ensayo y el error. Sus politicas y activida-
des alternan y entrelazan soluciones insuficientes, resultados ambiguos, fraca-
sos y crisis; refuerzan en segundo grado las causas de las restricciones y
frustraciones para su intervencionismo y su autonomia.

El Leviathan criollo alcanza su culminacién casi al mismo tiempo que su en-
trada en crisis. Diversas fuerzas y procesos dentro y fuera de él lo coaccionan y
desgastan, lo amenazan en su autonomia y su supremacia y en la eficacia y
alcance de sus acciones. Al mismo tiempo, iguales o similares causas y dina-
mismos realimentan o crean contratendencias para su mantenimiento y su re-
fuerzo.

La crisis internacional, en entrelazamiento con los resultados insatisfactorios
del crecimiento, multiplican problemas y conflictos para los cuales no parecen
existir todavia soluciones ni actores que las sostengan e implementen. Estados y
corporaciones de potencias y paises desarrollados, instituciones internacionales,
grupos dominantes, parecen imposibilitados o renuentes para asumir el control y
el ejercicio directos del gobierno y la administracion de los paises latinoamerica-
nos.

Ello incrementa la necesidad de la mediacion arbitral y la rectoria del Estado,
en tanto garantia de vigencia de las condiciones de recuperacioén o de la cohe-
rencia, de equilibrio y continuidad de los sistemas nacionales. Se mantienen y
realimentan las situaciones y tendencias favorables a la autonomizacion y la
autoacumulacion de poderes y recursos, de posibilidades de accién y privilegios,
por y en favor del Estado y las élites publicas, con el apoyo también de sus pe-
riferias, clientelas y alianzas sociopoliticas.

Es posible la resurreccion de un neoestatismo, cuyas concreciones depen-
derian de la combinacion de varias dimensiones: a) desenlaces de conflictos y
crisis; b) élites, clases, grupos e instituciones; ¢) interna de los factores externos;
d) redefiniciones de las estrategias y politicas de desarrollo; ) redespliegue de
las relaciones entre Estado y mercado, entre Estado y sociedad civil, entre sec-
tores publico, privado y social; f) autoritarismo o democratizacion.
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