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INTRODUCCION

El Estddo’ ha tenido siempre “en’los eseritos de la CEPAL un
tratamiento un poco paradéjiéor se “T6' considera agente ‘decisivo en la
formulacién y aplicacidn de 1a é&fritegia dé desarrcllo] pero'no-se analiza
a fondo su cémbiante naturaleza'rddl. Iia solucién de ésa paradoja se' ha-
logrado suponiendd la existencia de un Estado ‘planificador y reformista . -
ideal, que cumplirfa a cabalidad la funcién que séle ‘ha asignadse: Tomando
como punto de partida dicha 'parado:]a, 6l objets de este “dPticulo consiste en
presentar ‘el modo en'que se ha tratado el tema’ del Estads “en 14°CEPAL,
sefialar algunos de 1los inconvehientes tedricos 'y practicds qué el mismo Ha
traido aparejados 'y esbozar ld Manera én que deberfa réformularsé dicho
tema & la-luz de las ‘circimstancias polftidas actuales de ’1a"regi6ﬁ‘fy "d’ef v
los requisitos de’ Wha est‘t'a‘cegla de desarrollo’ autonoma, equ1tat1va y
democb‘é‘clca. g Blegs el o B T T At P S S P R TLII

i B Pdapitulo T presEnta ef papel qué ‘al Estdds §é le ‘atribuyd en el
pefisamidtifo: inicial ‘de”Ia "CEPAL, -déterminado én gras medida’ por la'fndolé’
de 108 dédafics que entoncés dfrontaban los pafses latindamérdicanss -1o8
'’qué “giraban en tornc a la necésidad’ de ‘tiansformar d¢ manera profunda s
patrdn de “degarrollo- v la debilidad ‘de 1o¢-dgentes privados y del ‘mecanismo
dé metcddo para encdrarios. -Para esclarecer mejor dquel’ perisamierito se 16
contrasta con ‘algunas ideas’ predominantes en los ‘centros ‘en aduellos afios
"§obve-el tema del Estado, sintetizadas en las del "Estado organizador" y
eri las formas de intervencidén estatal ‘en 1d econdmia de naturaleza kéynesiana.
Dicho contraste permite concluir ‘que tales ideas résultaron insuficientes
para‘la CEPAL, dado que la magnitud de los problémds requeria und inters
vencidn estatal mas amplia y profunda. * Asimismo, también se cofitrastan =
14s obligaciones que la CEPAL imponid al Estado latinoamericano ‘con’1as qie
el mismo cumplid histdricamente en los centros,” doncluyéndose qué la agenda
de ambos ha sido, a grandes rasgos, muy semejante, con la'gran di ferencia.
"que Tos Estados latinoamericanos han procurado réalizar en decadas o que

los Estados centrales han efectuado en s:.glos.

v

#/- .- El autor agradece;los comentarios.y sugerencias de Anibal Pinto-
y Pedro Sainz.



El capitulo II comienzd presentando la imagen, en gran medida .
implicita, que la CEPAL tenia del Estado, resumida en los rasgos.de - . -
uriidad y coherencia internas, autonomia frente a los demis agentes-.. ...
econdmicos, supremacia politica y econdmica, -capacidad técnico- . .° -
administrativa y control de las relaciones econdmicas externas. Tales. -
rasgoé constituian el niicleo del Estado:planificador ideal, cuya supuesta -
existencia permitid soslayar un tratamiento -directo y sistemdtico-de los
problemas politicos del desarrollo. -La debilidad de esta "fOrmula -
politica" fue puesta.de manifiesto.sobre todo por el andlisis socidldgico.
y politoldgico que’ procuraba’ elaborar -un "enfoque integrado del desarrollo"
y por las ideas ‘'surgidas en torno a.la denominada-"crisis de la planifice -
cacidn”. A partir de esas(y<otras;fuentes,,se@¢eng§ituy6.una\imagen¢¢
alternativa del Estado y del proceso politico basada en el fendmeno del ...
poder. El Estado planificador, reformista y benevolente, que guia.a la
sociedad mediante ‘su racionalidad té&cnica, .es sustituido por.un campo.de
lucha entre niicleos ' de poder estatales y privados,;.con sus orientaciones. -
y racionalidades particulares, que pugnan: por -imponer sus.propios. intereses.
Esta Gltima visidn de la.naturaleza del Estado y -del proceso politico, -
sin embargo, no deberia conducir necesariamente hacia-agtitudes escépticas
sobre el .papel potencial que el Estado podria cumplir; en principio, ella-
s6lo obliga a tener una perspectiva mis realista de loé-problemas politicos.
Pero tales actitudes existen y tienen bastante aceptacidn; por elle, en la
parte finalrdel capitulo, se esbozan criticamente las posieiones del
"incrementalismo', que sugiere respetar los podereseexistentes;apLicando :
una prudente ingenieria social conservadora.y en.pequefila escalay y el neo-
marxismo, -para el cual el Estado en una-sociedad capitalista seri siempre-
un "Estado capitalista', con:las obligaciones y limitaciones inevitables
que derivan de su insercidn en tal estructura de poder. - e

El capitulo III esboza las tareas futuras que derivan de la necesidad
de llevar adelante una estrategia de desarrollo autdnoma, equitativa y
democratica sobre la base de conceptos del Estado y del proceso politico
que, sin asumir como .reales y Unicos a los propuestos por los sociBlogos §
y politdlogos; se alejanbastante de 14 imagen inicial del Estado'glénifi;'

cador ideal.



Lgvprimepa‘Qe esas- tareas, de naturaleza metodoldgica, se refiere
a la necesidad de; realizar una "inversidn:ide perspectivas" gque.permita
un tratamiento.sistem&tico de -ias wuestiones politicas més apegado-a -la
realidad que @ los deseos. Ello implica:.conodery evaluar a los Estados
reales para  determinar su naturaleza,: cadd. vez misr compleja, y sus. verda-
deras condicioneby;orientaciones,. pasibilidades:y:.Limitacionesy se trata,
en resumen, de dar al Estado el tratamiento qud: mebece como-objetivo’y
sujeto de la estrategia de desarrolla; . = i/ - 0 ¢ aeverpyioor '

La segunda tarea,.fle naturaleza sustantiva, estd orientada a encarar
el importante problema politico’ referido al papel .que ¢l Estado debe tener
en la.crisis actual. .Se-argumenta.en el ensayo que no'existe una posicidn
tinica que pudiera escogerse por criteirios meramente técnicos. Por el
contrario, las respuestas .poSibles qué puedan- dérse'a esta cuestidn
derivan de la aceptacién:.o:rechazo de los:elementos de tres férmulas

_politicas principales: liberal, estatal y-democrética:. 'Cada una de ellas
hace-hincapig en aspectos:que-deberian necesariamente: ser tomados en

.. consideracidn en la formulaeidn .de.una.respuesta deseable y viable.a la
cuestidn del papel del Estade, y-el: .arte-politico del desarrollo deberia
consistir en encontrar esas fyrmulas. hibridas qué:sean adecuadas a las
necesidades y posibilidades de:cada-$itiaéidn particutari.

En la parte final:de-este:¢apitulo .se:sostieneique los valores’
generales de autonomia; equidad y-democracia ¢rientan y-délimitan la
férmula polftica que se escoja y, en relacién con ella, al tipo -de Estado
que se considere deseable® En este sentido, se presentan dos proposiciones
bésicas: la necesidad de fortalecer el aparato estatal y la de establecer
y consolidar las formas democr&ticas de organizacidn politica.

El fortalecimiento del aparato estatal se justifica por el papel
que debe jugar ante la crisis, la necesidad de crear y robustecer los
furldamentos materiales e ideales que sustentan a los Estados nacionales, y
la urgencia de controlar el creciente proceso de transnacionalizacidn y
dependencia; los aspectos principales de tal fortalecimiento son esbozados
por medio de los conceptos de eficiencia tecnico-administrativa, capacidad

politica y poder econdmico-financieroc.



La cuestidn del establecimiento y consolidacién de la democracia
es formulada én relacidn al -importante problema relativo a. encontrar .
modos de articulacidn de la accidn- colectiva en sociedades politicamente
activadas que deben satisfacer .demandas postergadas. en medio de una
‘profunda crisis. Los modos de articulacidn son mditiples., perp .tal.: ..
‘variedad .se reduce cuando se coloca la exigencia de privilegiar a las: .’
democraticas; se trata de resolver aquel problema politico decisivo con
los instrumentos que provee la democracia. -Asi, se sefialan los principales
mecanismos democraticos de articulacidn -los clésicos de la democracia
liberal, las formas de concertacidn, y la dispersidén y control de los
nlicleos concentrados de poder estatal y privado- y el acuerdo social
basico que les debe servir de savia vital.

Finalmente, se subraya que la profundizacidn de la democracia es-
un elemento clave de la estrategia global, no sdlo por lo que significa
en si misma sino tambi&n porque es una condicidn necesaria para el logro .
de los otros objetivos. En especial se sefiala que, si no se cuenta con
el supuesto del Estado planificador:.y reformista, una estrategia orientada
hacia la.equidad s8lo podra imponerse si existe un praceso politico .. -
democrédtico; en ausencia de tal proceso, sobre todo en época de ‘crisis,
predominaran tendencias no-solidarias y los costos de las mismas ... .-
recaeran, inevitablemente, sobre los mis desvalides. .

. Las paginas finales, en un anexo, estan destinadas a aclarar el .

concepto del Estado. » ) N



I. EL PAPEL DEL ESTADO EN. LA CONCEPCION ORIGINARIA DE LA CEPAL

1. En su concep01on orlglnarla la CEPAL atrlbuyo al Estado el papel
de protagonista principal ‘del desarrollo debldo en gran medlda a las _
fallas que observd en los agentes economlcos prlvados y en el mecanlsﬁo
de mercado. Tal atribucién no fue el resultado de’ la apllcac1on de

sty

principios doctrinarios; por el contrarlo, del mlsmo modo que el programa
de desarrollo que entonces propuso, fue mas blen una respuesta a las :;
circunstancias. (Prebisch, 1973a; Preblsch 1973b). i o

Como es sabido, aquella concepc1on constltuyo una respuesta a las
consecuencias de la crisis de los afios treinta en Anerlca Latina. Dicha
crisis impulsé a la CEPAL a poner en tela de leClO tanto el patron
‘de desarrollo que habian seguido los palses de la’ reglon como los
fundamentos institucionales del orden econdmico nacional e 1nternac1onal
que le habian servido de base l/.‘ Ponerlos en tela de ju1010 no _
significaba rechazarlos sino §8lo evitar que se los aceptara de manera
acritica como consecuencia de la 1nfluenc1a doctrlnarla provenlente de .
" los centros; ellos debian ser evaluados para determlnar si podrlan ~_f
servir ‘de sustento a las ecoromias perlfemcas que estaban procurando '
“transformar su patrdn de desarrollo. ' _

En los documentos cepalinos de la epoca no ex;ste un ana131s

explicito y sistemdtico de esos fundamentos 1nst1tuc1onales, qu1za su

1/ Desde una perspectiva muy general los pr1nc1pales fundamentos
institucionales de una .economia. ccapitalista de mercado son la -
propiedad privada del capital, la gestidn prlvada de .las empresas,

la appogh01on prlvada de los benef1c1os, la’ competenc1a, el 31stema

de precios como guia bésica de los agentes econdmicos, la libre
disponibilidad de los factores productivos y, en.el plano internacional,
la libre circulacidn de bienes y factores. Conviene tener presente esta
lista de fundamentos -de los cuales los primeros tres ‘corresporiden &l -
aspecto capltallsta del concepto y los restantes al de mercado- pues.
pueden servir de guia para esclarecer la profundidad y amplltud de la
_1ntervenc1on estatal que presentan las diversas formas hibridas de = °
organizacidn econdmica (teorlcas y concretas), como la propuesta. por

" la CEPAL en sus comienzos.
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caracter controvertido impidié que se los discutiera abiertamente.
De todos modes, fas aliisiones dispersas que a 158 ismos se hicieron ° -
permiten  esbozar el:orden institucional que la.CERAL:considerS. deseable
y el -papel .que elNEstgagﬁéebia cymplip.en el mismo,  ‘(Rodriguez;:19803.
Gurrlerl, 1982L-, ;amsvruq IR, Tt N L A T U SN K

. La -imagen .que :presenta la CEPAL sobre esos temas resulta ambivalente.
Por un lado, subraya la.importancia-del dinamismo y la creatividad que:
surgen del impulso individual.alentado por el interés privado; y de la’
mayor eficiencia econdmica que permite alcanzar la gestidn privada de las
empresas. Por otro, sefiala las fallas de algunos de aquellos fundamentos
para servir de base eficaz a las decisiones y tareas:que exige el desarrollo.

Las fallas principales derivan de algunas caracteristicas de los
agentes econdmicos privados y del mercado.. .Dichos: -agentes carecen de los
recursos. necesarios para llevar . adelante las tareas requeridas por el ..
desarrollog.pefp,_spbre,todo,‘no.poseen_ia perspectiva-global que les . :
permitiria tomar las decisiones més .apropiadas para impulsarlo.. Dicha:
perspectiva global exige superar les. limites de una visifn erientada
por el interés de la empresa individual y- tomar en consideracidn:.aspectos
talesAcomq,;és.pelaqioneg entre los.distintos-sectores de la estructura
econdmica naéional, las relaciones econdmicas con.el exterior; las” reper-
cusiones sociales.y politicas.de las decisiones econdmicas, 1as .transfor-
maciones- tecnoldgicas apropiadas y otros, los gue, ademds;"deben. ser
colocados en una dilatada perspectiva temporal. T

Por aﬂadldura, esta miopia de los agentes econdmicos, prlvados no-
puede ser supllda por el mecanlsmo de mercado, cuvas senales tampoco ;';
toman en. consxdera01on aquellos aspectos ‘en tanto son un- mero reflejo f{
de la demanda efectlva que emerge de esos mlsmos agentes, 1a suma de las
rac1ona11dades 1nd1v1duales no conduce -8 la rac1ona11dad global. Ademas,
las economias perlferlcas aeben controlar y reorlentar 1os eStlmulos que
prov1enen del mercado 1nternac;onal pues, 'si. quedaran llbradas a.ellos,
sblo reproduc1rian una’ estructura economlca cuyos defectos fueron puestos
en ev1den01a por la crlsls.' El desarrollo no se. lograré medlante la accidn
esponténea de las fuerzas del mercado, sino por la accidn deliberada de

toda la sociedad conducida por el Estado.
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_Estas fallas son, entonces, las que justifican y, a la vez,

orientan y delimitan la intervencidn estatal que proponia la CEPAL
en aquellos afios. En términos generales, la amplitud y profundidad de
dicha intervencidn deriva de las exigengiés del programa de desarrollo
propuesto y de la debilidad de los agentes privados y del mecanismo de
mercado para llevarlo a cabo. ' | , .

Son muchos -los ambitos econémicos en que la CEPAL consideraba nece--
saria la intervencidn estatal, pero algunos destacan:por su importancia.
Primero, la ya sefialada visidn deconjunto y'a;largoAplaio, que se
estructura de manera sistematica @n un Plan orientado:a transformar la
estructura heredada del patrdn de desarrollo hacia afuera para convertirla
en una economia industrial moderna. Segundo, la accidn directa‘en las
areas decisivas de ese Plan de transformacidn, como el impulso a la
acumulacidn de capital, mediante la elevacidn del coeficiente de ahorro
interno y la-captacidn y canalizacién de recursos externos; la proteccidn

y fomento de la industrializacidn;. la atenuacidn de la-vulnerabilidad-

_ externa; la creacidén de infraestructura; y el incentiva y orientacidn del

.cambio tecnoldgico. Tercero, en relacién estrecha con los dos anteriores,

la prevencidn y control de los desequilibrios econdmicos . de .variada-
naturaleza que inevitablemente acarrea una transformacidn estructural
como la implicada en ese Plan.

Se .trataba de una intervencidn amplla y profunda; si se la juzga:
por los candnes doctrlnarlos entonces 1mperantes en América Latina, ‘pero
seria errdneo suponer.que la CEPAL propuso que la misma-se ampliara-hasta -
el punto de sofocar a los. agentes econdmicos privados o:al mecanismo de .-
mercado. En efecto, su ideal consistia més bien en encontrar.un equilibrio
entre lo plblico y lo privado, entre-el Estado.y el mercado, que aprovechara
los aspectos positivos de cada uno, fac111tara su complementa01on y ev1tara
las consecuenc1as negatlvas que produce el predomlnlo exce31vo de alguno
de ellos sobre el resto. Dicho equlllbrlo debla ser la expre51on de un
marco 1nst1tuc1onal que combinara los pr1nc1pales fundamentos de una economla
capltallsta de mercado con la 1ndlspensable 1ntervenc1on estatal. En la

pecullar combinacién de la propuesta cepalina originaria, la 1nterven01on



estatal tiende mucho mas a complementar, suplementar y sustentar aquellos
rasgos que a transfbrmarlos de manera radlcal. 0 sea, dlcha ‘intervencidn
debia estlmular 1a act1v1dad prlvada 51empre que fuera §031ble y
sustituirla sélo’ cuando fuera 1nev1table. En suma, proponia un Estado N
planificador que, gulado por el Plan de desarrollo y utlllzando los S
instrumentos monetarlos, flscales, camblarlos y arancelarlos, conduc1ria
la actividad econdmica de la soc1edad en su conjunto pero la reallzac1on
directa de tal act1v1dad debia permanecer, preférente y prlnC1palmente, .
en manos prlvadas. El resultado final de” tal proceso deberia ser el forta—
lecimiento de la economla prlvada y del Estado.' '
A partir de pr1nc1plos de 1a decada de los aﬁos sesenta, la CEPAL
1ntrodu30 algunos camblos en su programa orlglnarlo que tuv1eron como .“J
consecuernicia tin ampllac én y profundlza01on ad1c1onal del papel economlco
y social del Estado.‘ Entre dlchos cambios destaca 1a ex1genc1a de E
re formas estructurales —que 1mpulsarian la acumulac1on de capltal orlen—
tariah de manera adecuada el uso del mismo, dlstrlbulrian de modo mas :A"
equltatlvo la’ rlqueza y promoverian la producc1on~ y de politlcas dlrlgldas
de minera directa a redistribuir los frutos del’ pvogreso economlco. En ambos
’CaSOS, el Estado debia jugar un 1mportante papel ampllando su 1nterven01on
para ocuparse de la redlstrlbuc1on de los medlos product1vos'-cuando la
gestlon 1nef1c1ente de las empresas pmvadas as:l. lo aconsejara, como en
la estructura agraria~- y de los ingresos, para amlnorar la de31gualdad '
sociél'y los pfbblemés sociales vy polltlcos que la mlsma provocaba. '

A ﬁaffir dé ﬁedlados de la decada de los aﬂos setenta hasta ei
presente, se 1ntrodu]eron otros camblos en las propUEStas globales de la
CEPAL pero ellos no alteraron de manera dediéivé la concepc1on orlglnaria
‘sobre el papel del’ ‘Estado, ‘ni tampoco 1a comb1nac1on pﬁbllco/prlvada quei

yha serv1do de base a su orden 1nst1tuc1onal deseable.
2. En la elaborac1on de su pensamlento sdbre el papel del Estado, la

......

‘modlflcarlas para adecu@rlas & la 31tuaplon de los paises perlferlcos. _
Desde los aﬁos trelnta &n, adelante, las tenden01as hlStQPlcaS predominantes

en. los centros glran en torno a.la constltu01on del Estado de Bienestar °.



Estado Soc1al de Derecho, en el plano teorlco dlchas tendenc1as ,
pueden ser e]empllflcadas por la propuesta del "Estado organlzador" |
(Myrdal 1961) y las formas de 1ntervenc1on estatal V1nculadas al
pensamlento keyne31ano. ' ' o ’

Sobre la base de la caracter1zac1on del concepto de Estado brlndada
en el Anexo, ya riesgo de que el esfuerzo de sintesis termlne en carlcatura,
 ﬁes pos1b1e descrablr la naturaleza del Bstado organlzador. La pretens1on
de los detentadores originarios del poder estatal consistid en ordenar
la sociedad de acuerdo a sus criterios e intereses; los arquetipos de N
esa pretenc1on fueron el "Estado absoluto" y el establec1m.1ento de uné
economia organlzada en fun01on de los 1ntereses del poder estatal (mercan-
tlllSmO) Pero la propla expan51on econémica que el orden 1mpuesto por
el Estado absoluto h1zo p051b1e, y que le era necesaria para su propia
sustentacidn y amp11a01on, dlver51f1co los nﬁcelos de poder ajenos al
poder estatal, que reac01onaron en contra del absolutlsmo.' Esa reacc1on
se expreso, espec1almente en la doctrlna llberal de ralgambre economlca,
que pretende subordinar el poder estatal a los crlterlos, intereses y '
4 poderes de la organlzac1on econdmica; y la llberal—democratlca de ralgambre
polltlca, que 1ntenta disolver el absolutlsmo medlante la soberanla de
la ley y la ampllac1on de los derechos civiles y politlcos. (Tllly, 1975
Neumann, 1968) '

La consolldac1on de las tendencias liberales y democratlcas -lograda
en mayor o menor grado en las distintas 51tuac1ones concretas- produjo la
multiplicacidn de los poderes internos; en efecto, en toda sociedad en que
estos procesos tuvieron vigencia, se percibia la existencia de -estructuras
de poder crecieNtemente complejas, donde heterogéneos nficleos -de poder,
de distinto origen, ejerciainfluencias en miltiples ambitos de la sociedad.
Ademés, tal complejidad se -daba en sociedades que, en gran parte debido-a
esos mismos procesos,habian alcanzado un alto nivel de interdependencia -
econdmica e integracibén politica. '

Tal multiplicacidn de nficleos de poder, y sus conflic tos, colocaron
otra vez en primer plano el problema del "orden", que el Estado absoluto
-habia procurado resolver mediante una alta ddsis de compulsién;<peroldicho

‘problema se plantea de manera distinta en sociedades altamente infégrédas



e 1nterdepgpd1entes, con multlples nﬁcleos de poder -en espe01al econdmi cos
vy politlcoé:'égenos al podgr estatal. chho orden es procurado, en
pr1nc1plo medlante el mgg;nlsmo decmercédo y las 1nst1tuc1ones democratlco—
representatlvas. Las crlsls éconémicas‘& politlcas de ‘1as prlmeras decadas
del 51glo ponen en ev1denc1a la nece81dad de compensar las debllldades
del mecanlsmo de mercado y de ampllar y profundlzar las instituciones
democratlcas.. Este es el problema que intenta’ resolver el Estado organlzador,
armonlzando 1ntereses contrapuestos y coordlnando la acc1on de’las dlstlntas
partes en pos de una flnalldad colectlva. Para ello debe recuperar para
el Estado una porc1on mayor del poder dlsPQBC)en la soc1edad establecer
mecanlsmos 1nst1tuc1onales de resoluc1on de confllctos que seaﬁ adecuadOS‘
a socledadesqun up alto grado de dlver51f1cac1on 'écondini ca y part1c1pac1on
polltlca'y,Lséﬁré'tSdo ser capaz de orlentar y coordlnar 1a” acclon cclectlva.
“‘Eﬂ.éuéﬂt; a la 1nterven016n estatal en la economla, el modelo” 15 brlnda
el pensamlento keyne31ano. En sinteS1s, Keynes sostlene que el 31stema '
capltallsta de mercado no logra eetablecer “dé&’anera espbntanea un volumen
de producc1on que haga posxble la ocupac1on plena, por 1o que propone que el
Estado compense dlcho volumen medlante una regulac1on de la demanda efectiva
lograda por medlo de las politlcas flscal y monetarla. Locrado ese volumén
de producc1on por la ac01on compensatorla y reguladora ‘de” Estado, 1os" meca-
4nlsmos de la economla capltallsta de mercado pueden estabiecer que se produce
como se lo produce, y de que modo se dlstrlbuye el valor del producto Final
entre los factores productlvos (aunque en este ultlmo aspecto ‘aparece otra

vez el papel regulador y compensatorlo del Estado)

RLE o

3. ~-Cuando en América Latlna se coloco sobre el tapete la cuestlon de la

intervencidn estatal a consecuencia de 1a crisis de 1928 y la Segunda éuerra,
se ‘advirtid que las 3001edades no, tenian anté ;l ﬁnlcamente los problemas
derivados de dlcha CPlSlS, . Por el contrarlo} en su agendg tamblen estaba,
como lo sefialara la. CBPAL la nece81dad de transformar'ei pétron de creci-
miento econdmico; no era cuestidn de 1mpulsar la expan31on de un, 51stema-éx1s-
tente sino de crear uno nuevo, para lo cual se requerlan nuevos agentes eco-
g?mlcos -con, capacidades y poten01alldades dlstlntas- y nuevos medlos materla-
S Por aﬁadxdura, .el. anterlor patrén de desarrollo tampoco habia resuelto
la cyestidn.de. la; ;ntegrac1on nac1onal al contrarlo la v1nculac1on apen~

dicular de algunas &reas y sectores econdmicos con el exterlor solo habla



agudizado la heterogeneidad de -la estructura econdmica.y social.

En realidad, era necesario promover ng; sdlo:-la integracidn fisica y
econdmica sino también la social, pues existian impoftaﬁtes,contingéntes
de poblacidn que no se. reconocian como miembros de la sogiedad en-la cual
habitaban. Se trataba, en suma,:de sociedades que tenian -ante si la
tarea de construir la Nacidn, .a fin de convertirse en verdaderos Estados
Nacionales. (Anderson, 1974; Oszlak, 1982).

.Los aspectos politicos de la construccidn de la Nacidn se vinculan
tanbién a la democratizacidn. Como se ha dicho, en muchos paises era
necesario realizar la imperiosa tarea politica de convertir a todos los
habitaptes en ciudadanos, pero fambién debian -armonizarse intereses
contrapuestos, como en las sociedades de los centros.. .Se trataba en
realidad de una doble demanda; por un.lado, .incorporar. a los politicamente
marginados y, .por otro, armonizar los conflictos que surgian entre los
que ya participaban politicamente. Tarea no siemrpe: exitoga:.-como lo -
muestra la inestabilidad politica de la vegidn.. : ‘

A todos estos problemas deben agregarse los que. derivan del. caracter
periférico de las sociedades latinoamericanas. Desde el punto. de vista
del Estado ello implica que estd sujeto. a factores !'externos'.que afectan
sus decisiones y su desempefio de manera significativa, tanto por la posicidn
y funcidn que aguellas tienen en la estructura econdmica internacional .como
por la presencia de importantes niicleos de poder internos, cuyas deei-
siones estan orientadas desde el exterior. En consecuencia, el Estado.
debia superar esta situacidn periférica y tratar de -colocarse en un. pie de
igualdad.con los Estados de los cuales era dependiente.

... B suma, la crisis del modelo de crecimiento hacia afuera puso en
evidencia la.amplitud de.los desafios que las sociedades y los Estados. ..
latinoamericanos tenian por delante. -Dichos'desafios.habian-sido”afron—
tados en los centros durante un periodo de tiempo mucho mé&s prolongado. -
que permitid, asimismo, que dichos problemas se fueﬁan,planteando de manera
gradual. En los paises de América Latina éllos Se- superponen unes. a.-otros
-aunque de distinta forma en los diferentes paises- dando una imagen de

capas superpuestas y heterogéneas.



Slendo esa la agenda ‘de’ problemas que las soc1edades latlnoamem-""“
canas debian afrontar, y 31endo el EStado un agente dec151vo en dge
proceso, los modelos reflejados por S Estado “de Blenestar y ias formas
keyne31anas ‘de intervéncién eran manlflestamente 1nsuf1c1entes. El papel
del Estado en América Latlna debla ser mas ampllo y profundo que’ ‘en 1os
palses ceritrales pueé: si b1en estos estaban en ‘medio de” una grave)crlsls,
no tenian que afrontar la tran31ormac1on del patron de crec1m1ento, 14
1ntegraélon econsmlca ¥ polltlca ‘de estructuras profundamente heterogeneas,

ni la absor01on productlva de ampllcs contlngentes pertenec1entes a modos

de produc01on precapltallstas. }
EI Estado planlflcador de“1a CEPAL propone una 1ntervenc1on mayor
que la sugerlda por él modelo keyne81ano porque sis objet1v05 no’ con31sten
'séloen garantlzar él pleno empleo e 1mpulsar el crec1m1ento economlco "
(cuanto produc1r) y asegurar una dlstrlbuc1on mas equltatlva del’ 1ngreso
(cdmo’ dlstrlbulr), sino reestructurar la economia para 1ndustr1allzarla “
(qué producir), orlentar la’ utlllzac1on de’ los factores product1vos de
‘acuerdo a su dlSponlbllldad (cémo produ01r), y todo ello hacerlo desde
wma p031c1on perlferlca que obllga a un control mucho mas ‘éstrieto de S
las rélaciones’ economlcas exterlores y de sus 1nfluenc1as. EY
.Jkeyne51anlsmo procura sobre todo compensar la act1v1dad prlvada medlante‘
una 2 act1v1dad reguladora orientada ba31camente a establllzar la economia
a corto plazo el’ cepallsmo prOpone que &1 Estado totie la iniciativa por’
si mlsmo -debidoa 1a’ ausenc1a de 1mportantes agentes prlvados— medlante:
na acnlén aﬂsfcrmador ‘orientada a reestracturar v deaarr0¢; ar la e
economia a largo plazo.' Ambas corrlentes coinciden en otorgar 1mportanc1a
a la act1v1dad "1nd1recta" del Estado o sea ‘1a que utlllza Jos 1nstru—
mentos convenc1onales ‘de” politlca para anflu1r Sobre’ la act1v1dad "dlrecta"
de los’ agentes prlvados.' Sln embargo el keyne31anlsmo $616 de maneta’
ocas1onal esta de acuerdo con la CBPAL en que el Estado debe ]ugar U

'papel decisivo y "dlrecto" en la acumulac1on de capltal cuando se’ trata :

'de promover el cre01m1ento a largo plazo.

"‘." : i : R N . 3 RO S .;



Si el pensamiento de la CEPAL sobre el papel del Estado es
contrastado con las experiencias:histdricas de los paises centrales,
se arriba 'a .una conclusidn esclarecedora: los problemas que la CEPAL -
creyd que los Estados latinoamericanos debian afrontar también han formado
parte -excepto el vinculado -al cafacter periférico- de -la agenda de los
Estados centrales ‘en algim momento de su evolucidn, con la Gnica y gran
diferencia de que &stos los fueron tratando en el prolongado lapso
que va del absolutismo hasta nuestros dias, mientras aquellos deben hacerlo
al mi¥mo- tiempo y durante un periodo mucho mas reducido. Por lo tanto,
a la luz de las experiencias y teorias de los centros y de las necesidades
de nuéstras sociedades,: la CEPAL acertd en aquel mdmento,en.los puntos
élaves de 1la agenda de tareas que nuestros Estados debian encarar; agenda
‘que la crisis de hoy ha reforzado y actualizado. Empero, la CEPAL no se
preguntd entonces si 1lds .Estados' latinoamericanos estaban a la altura.de

dichas tareas, si podrian realizarlas con éxito.
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II. LAS CRITICAS A LA CONCEPCION DEL ESTADO DE LA CEPAL

1. Aunque el Bstado debza cumpllr un papel protagonlco en el programaz

de desarrollo, poco se hlZO en loé pflmeros afios de 1a CEPAL para des-

I

entraﬁar su naturaleza \ la capac déd real que posela para llevar a cabo'

las tareas encomendadas. Bn e ecto, la elaborac1on y apllcac1on del ,
programa de desarrollo requerla, como cond1c1on mlnlma, la presenc1a prevxa
de un Estado con caracterlstlcas especiflcas, pero la ex15tenc1a ‘de tal

zEstado no constltuyo una cuestidn central lal menos de manera exp11c1ta.'

Por ello las 1deas ‘de la CEPAL sobre la naturaleza del Estado permanec1eron,

AR wen

en gran medlda, ta01tas.

Sin embargo los llneamlentos pr1nc1pales de esas 1deas taéif;é pueden
ser esbozados con fac1lldad El Estado era con31derado un agente economlco
que 1nteractuaba con otros agentes 1nd1v1duales y colectlvos dentro ; fuera

de la soc1edad nac1onal Se trataba, 31n embargo, de un agente multlple
pues su representacidén la asumian todos aquellos que ocupaban posiciones
dentro del aparato estatal; entre ellos destacaban los "politicos" y los
""técnicos", '

Los principales rasgos de este agente miltiple que, a la vez, consti-
tuian requisitos para su accidn eficaz y se daban por supuestos, eran los
siguientes:

a) unidad y coherencia internas de los distintos agentes que

representan al Estado, bajo la autoridad de los lideres
gubernamentales;

b) autonomia frente a los otros agentes, manifestada sobre todo

en la autonomia intelectual, que le permite superar las visiones
parciales y sectoriales de &stos y elaborar una visidn de conjunto
(Plan) que las supera y expresa los intereses generales de la
colectividad nacional;

c¢) poder politico y econdmico, mediante el cual impone sus criterios

a los otros agentes, ya sea como mandatos que emergen de la auto-
ridad politica o como influencia ejercida mediante los instru-

mentos de politica econdmica que controla el Estado;



- 11 .

d) capacidad técnico-administrativa.para lIevar -@delante cor’

e

eficiencia el programa propuestoy  ~.luwIr L

e) control de las relagiones:econdmicas ‘Externas’,. del mismo mwodo -r -

.que todos los Estados lo harn ejercidoieniel plano de ‘Ids rela- " -
. ciones politicas.' : - N S B S

Podria dec1rse que el Estado, en el pensamlento 1n101al de la CBPAL,

P

libertad de los mGsicos que la 1ntegraban, pero los 1nfluia de varladas
maneras para que tocaran las’ partlturas que 31 habla compuesto. Por otro
lado, el &nfasis’ que’ la CEPAL ponla en el papel del Estado derlvaba de una
c0ncepc1on de la acc16n polltlca ‘donde la rac1ona11ddd técnica jugaba un
papel dec131vo el Estado era el’ que formulaba y llevaba a la practlca 1a;

racionalidad medlante el Plan de desarrollo y el 1nstrumento de 1la planl-

f1cac1on. A h
[ B ‘. o« e - R g' . FRENY .
S SRR 3 . ,

2. Ehtre las critlcas més per51stentes<gue se. han formulado a.la.concepcidn
cepalina del,Estadp.dgbe mencionarse en primer lugar a la que proviene.

del pensamienfq iibefal; comé es sabi@o,_gsta doctrina critica; toda inter-
vencidn estatal, éxcépto la que estd orientada aAéustentﬁp‘y expandir la -
economla capltallsta del mercado.‘:A $u:juicio, el ELstado no pyede ser
el que elabore N4 apllque una ra01onalidad te&cnica general, tarea que debe.
ser el resultado espontaneo de la act1v1dad deJos _agentes. privados y del.
mercado; el Estado, porusu ppopla'naturaleza,:tgende a limitar lar;;pertad
de loé aégﬁtes_eqonémicos priggdos?Py”pgg:gon facilidad en.la inefieiencia
y la qopﬁﬁpcién. Por ello, §°5P?9949i3 la expapsién de la intervencidn del
Estadd, sino el control del hi$m9,P§F§,QP§ rgaliqg sus-funciones de.manera.
adeéuada'é los intereses econéﬁiCQS.privados {"Estado subsidiario").

No es posible presentar en.ppcas lineas la critica del pensamiento. .
llberal, sin embargo, deben seﬁalarse dos aspectos 1mportantes de, la mlsma.
Por un lado, tal pensamlento desea controlar el poder que emana del Estado,
pero presta una aten01on mucho menor a la concentrac1on de poder econemlco

y politico en manos prlvadas por otro, ha ap;lcado en los Gltimos _afios sus

principios antiestatjstas, tanto en los centros_como en la periferia,-para

AL L . . TR
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desmantelar las‘estructuras y'funciOnésaééigfgiéS:que-habian-emergido

de los esfuerzos por construir sociedades nds democraticas 'y equitativas.
En efectb,"H-al”'cométi-db_.'l"a equivocacidn de ’hd_--;d'is'ti'nguir entre’ 14 inter-
vencionés ‘estatales dirigidas a afirm§r.criterios'autoritéﬁié§'§7bligér-
quicos y las destinadas a ampliar la democracia y la‘équidad;'s(Gurrieri,
1982b). .

Debido a éstaé«y,otras.debilidades, ya mencionadas, el pensamiento

politico liberal no representa ima opcidn- tedrica que pueda sustituir-a la
de la CEPAL; al contrario, su exagerada confianza en'las virtudes - del:
mercado se une a una. visién inadecuada de lé importancia del poder privado
y de-la naturaleza»de,las:intervenciones.éétatalés, Sin enbargo, la CEPAL
también habia equivocado el camino en su andlisis del.Estado y por ello
fue sometida a una critica pertinaz que afirmaba la’ necesidad de tomar -
otro punto de vista en el examen de eéa cuestidn.
En el desarrollo dnterno del pensamlento cepallno dicha critica surgié

a medladosde os afios sesenta desde dos frentes« elanallsls socioldgico y
las reflexlones provocadas por la denomlnada "CPlSlS de la plan1f1cac1on

' El anallsls soc1oloy1co en la CEPAL s1empre se orlento ha01a la
biisqueda de un "enfoque integrado! del desar'rollo, busqueda que lo condujo
rapidamente hac1a las estructuras de poder. Sl se estudla la camblante
historia de los procesos economlcos y polltlcos, ellos aparecen, como el
resultado de conflictos e allanzas entre clases y grupos soc1ales, los
"patrones" o "estilos" economlcos \'4 polltlcos que se consolldan son la
expre51on de estructuras de domlnac oén que han logrado la permanenc1a
necesarla para imponer un aerrotero estabie a aquellos procesos. (Laraoso
y Faletto 1969), Si se analiza el desarrollo como resultado de una actl—
vidad colectwva, surgen las preguntas acerca de qu1enes seran los "agentes
econdmi cos y politicos que querrian y podrian formularlo . reallzarlo._'
(Medina, 1963) Desde ambas persoectlvas, como anallSls hlStOPlCO y como
programa de acc1on, la sociologia derlvo hac1a la cuestlon del poder.vsus ‘
pr1nc1pales nucleos, su dlstrlbuc1on en la SOCledad, sus diversas manlfes-‘
taciones (economlcas, polltlcas, culturales, etc ), . Sln embargo,.,~
su esfuerzo N0 tuvo como r-esultado un examen mas detallado del aparato
estatal y sus actividades pues se concentrd en las fuerzas sociales que, se

suponia, moldeaban la estructura y orientacidén del Estado.
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Es dec1r, prestaron mucho mayor atenc1on al Estado deflnldo como 31stema .
de domlnaC1on que como aparato, a las fuerzas soc1ales y politlcas que .

pugnaban por controlarlo que a la conformac1on y func1onam1ento de su-

3.

estructura 1n8t1tuc1onal. L )

' Las 1deas que surgleron de los anallsls de la llamada "cr1s1s de lat_
plan1f10ac1on" ‘tuvieron resultados complementarlos a los de la ciitlca 1
_3001ologlca. En efecto, al examlnar las dlflcultades que habla enfrentado?
.la apllcac1on de’ los planes de desarrollo surglo otra vez el fenbmeno del
poder, aunque esta vez referldo de manera mas dlrecta al aparato estatal.. 
(Boenlnger 1976 Matus 1972 y 1980 ILPES 1973 y 197u) Se adv1rt10 '
que dlChO aparato no tenia la unldad Y coheren01a 1nternas que se habla
Asupuesto y.que, mas blen, era una estructura sumamente compleja, donde, en
medio’ de uﬁa tarea de magnltud crec:Lente, mﬁltlples actores procuraban '
imponer sus intereses apelando a varlados recursos de boder. Ademas, la
orientacién ‘de la-acéién egtatal no solia sér-resultado-de ‘la' aplicacidn
auténoma e’ imperativa de'su radionaldad téchiea sinc. mag ' bien; ds
complicados procesos ‘dé deécisidn en §ué interdctuabin nfcleds ‘de’ poder-
estatales y privados ¥ én qué la radionalidad:técnica’se entrémezclaba &on':
'las racionalidades palifica y burccratica. (Medina, 1972)."'La ‘éficiencia-’
téchido-administrativa del Estado no podia ser considerada:un ddto dé Yla
situacidn sino, al contrario, un problema de dificil-sdluciéﬁ;-y;'fihalmeﬁée,
el control estatal de las .relaciones econdmicas con el exterior resultaba -
cada vez mis limitado en una economia internacional que $e transnacionali-
zaba con rapidez.

A partir de estas criticas, se fue conformando una imagen distinta de
la naturaleza del Estddo, de la politica y de 'la planificacibn y, en conse-
cuencia, del modo en que debian formularse y realizarse los ‘planes de ' *
--desdrrollo. En otras palabras, era necesario cambiar la "férmulad’politida"
que durante un-lapso prolongado le habia permitido ‘a'la CEPAL esquivar el >
examen directo y frontal de -los ‘problemas politités del desartollo. 'La
concepcidn del proceso politico ‘donde Un Gnics*adtér] ‘el Estade, teniaiuna
influencia desisiva, debia sér superdda por otrd dsndé mhltiples’ dctores ™
con recursos de poder hetérogéneods, influfan éh- el procésdidecisorio; yiel™
Estado no era, necesariamente, el mis poderosc; El supuesto Estado "&xfaermno

y sobre-impuesto a la sociedad debia ser ‘pensado como una-parte de’la -
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sociedad; generalmente una parte central y dec131va, pero 1nextrlcab1emente
unida a aquella. La dualldad Estado y soc1edad en que el primero ocupa la
Psicidn domlnante, debla ser conceblda como una fu316n estrecha entre ambos,
la visidn del Estado unitario y coherente debla ser de]ada de lado en favor
de otra donde aquel apare01era siendo multlple y.a menudo 1ncoherente, el
Estado concebldo como sujeto de una rac1cnalldad general superﬂwr debia ser
sust1tu1do por otro donde prevalec1eran las racionalidades partlculares y
sectoriales. que emanan de su heterogeneo aparato. La clara separacidn entre
la economia y la polltlca, donde la primera es considerada.el reino dé la
racionalidad tecnlca frente a- la supuesta arbltrarledad vy "ac1ent1f1c1dad"

de la segunda, debia ser abandonada en favor de una perspectlva donde las
racionalidades tecnlco-economlca polltlca y burocratlca fueran puestas al
servicio de una plan1f10ac1on dlrlglda por una rac1ona11dad sustantlva surgida

del seno mlsmo de la 3001edad

-

3. .Ese;conjunto de criticas. tiene la suficiente solidez y profundidad como
para provocar un impacto profundo en el cuadro convencional en que la CEPAL
ha examinado las cuestiones politicas en general y el Estado en particuilar.
Pero no alteran en principio, los programas de desarrollo propuestos por la
CEPAL. Planteada la cuestidn desde unha Sptica cepaliné, la pregunta decisiva
es écdmo formular y realizar lds estrategias orientadas hacia el desarrollo,
la autgnomia, la equidad y la democracia sin el apoyo de los Estado ideales
cuya.existencia siempre se' dio por supuesta sino bas&ndolas en las
sociedddes y Estados realmente existentes? - . 5

] .

~8in embargo, aquellas criticas hah llevado también a la formulacidn -
de puntos de vista que consideran equivocado o ilusorio el plantearse ‘"‘
estrategias que impliquen transformaciones profundas, dadas las caracteristi-
cas reales del Estado y del proceso politico. (Canak, 1984). -

El primero de esos puntos de vista, situado a la derecha del espectro
doctrinario, pone el acento en-que la pretgnsién de un EstadQ7planificadors
que realice 7Transformaciones:en gran escala implica una,concepéién}-erréhea
de la realidad social y de los cambios: a que puede ser sometida. -Hay dos -
factores que limitarian la accién -de-dicho Estado; por un lddo, el conoci-

miento que pueda poseer sobre :la.realidad social es muy limitado y, por : =
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lo tanto, tambiédp, muy..limitados .los. alecamces de la racionalidad. t@cnica.
sobre la que.pretende:fundamentar:su~aceidn., Por.otro, la mayor parte:de
las decisiones de .politica genera- conflictos gque-terminan modificando-
los resultados. de:la.-accidn. - Si.la accipn. estatal ignora ambos factores
puede c@ﬁete: errores y. ppoyocarqgénﬁlictos que perturben y distorsionen
las finalidades originales que se habia‘propuesto alcanzar. -Por-ello, una
accidn estatal inteligente no deberia plantearse un plan de.accidn profundo
y amplio sino, por el contrario, una ingenieria social de alcance limitado
-que .redujese .en .lo posible los ;gonfligtos y .errores. . Afn més,, tal accidn
-limitada- deberia. ir adaptando paso.a.paso-sus fines yrsus medios, de modo
de tomar-.en -consideracidn:los efectos reales que ella-misma:va provocando.
(Oszlaky 188004 .. . i.. g e e

- No gabe-dudagque esta posicién doctrinaria sefiala:aspectos importantes
del proceso politico.de toma de decisiones, pero adolece: del.defecto, finda-
mental de no adecuarse -a los grﬁndes'dilemas;de politica que enfrentan. .los
paises de la negifn. .Tales dilemas, y las decisiones a ellos .referidas,

implican transformaciones profundas.que no son.preducto de un.exagerado

fervor revolucionario sino .de.las enqrucijgaag de la historia;-lo:que debe
-encontrarse es.un tipo de-acgidn,estatal gue,. s$in caer en la.-ingenuidad o
en la soberbia de .creerse jomnipotente u omnisciente,.pugda:llevar adelante
las tareas que debe.realigar. ... ..vie oty OT L azas laaen on ot lw

El segundo pugto;de vista, situado.arla-izquierda del:espectro, doctri-
nario por su raigambre neomarxista, afirma que el Estado en nuestros paises
debe ser siempre concebido como parte de una sociedad capitalista depen-
diente; ese caracter le impondria funciones y restricciones decisivas a la
accidn que pueda desarrollar. El Estado en una sociedad capitalista seria,
siempre e inevitablemente, un Estado capitalista. Es posible que el aparato
estatal pueda alcanzar cierta autonomia con respecto a la sociedad capita-
lista cuyo orden se supone que garantiza y organiza, pero se trataria
siempre de una autonomia limitada y confldctiva en tanto se contraponga
a los nficleos de poder cuyos intereses coincidan con ese tipo de organi-
zacidn econdmica y social, o a los principios sobre los que el mismo se
sustenta, Estas limitaciones se habrian puesto en evidencia en la crisis

de los regimenes reformistas latinoamericanos que procuraron impulsar el



- 16 -

crecimiento. econdémico:y. la transformacidn social mediante soluciones’
"ambiguas" desde el punto de vista capitalista. Si se desea impulsar

el crecimiento econdmico dentro de un sistema de este tipo, deberian
respetarse sus principios de acurhulac:':én 'y redistribucidn y apoyarse en
los nficleos de poder econémico-mis dindmicos, es decir, en los mis concen-
trados 'y transnacionalizados. (O'Donnell, 1982; Keéselman, 1983;

_ Hamilton, 1981). -

' En realidad, ambas posiciones se:.fundamentan en el peso de las
estructuras de poder existentes para justificar su escepticismo con respecto
al éxito en la aplicacidh de reformas ampliads: y profundas.:.Dado que los
gobiernos reformistas no tendrian el podeér suficiente para someter o-
encauzar a los nicleos de poder estatales y privados que le son adversos,
convendria que limitaran sus impulsos de cambio a lo.que pueden realizar,
dada la estructura de poder existente, o simplemente abandonaran tales:
impulsos y adecuaran su accidn a la légica econdmica y politica del sistema
que habian pretendido transformar. Sin embargo, én desacuerdo con ambos
puntos de vista, los limites del reformismo y las posibilidades de la...
planificacidn democradtica han.demostrado ser mis amplios'y.profundos-de 1o
que ellos sositienen. - ‘Muchas experiencias histbéricas muestran que entre la
conservadora 'inéehi‘eri’ﬁ 'sccial-en -pequefia escala y: la revolucidn radical:
existe un amplio campo, de limites difusos, donde estrategias como la - -
gepaiina- pueden: encontrar. su- lugar.. (Maravall, 1981}, i . . -

’ -
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. III.. . LAS TAREAS PRESENTES Y FUTURAS:-

. . . s
RN v

vl.uq El _examen reallzado en las paginas anteriores trinda el"teldn de-
.fondo sobre .6l cual podrian formularse las tareas presentes y futuras que
la CEPAL podr;a 1levar a cabo en rela01on al Estado 'y.al:proceso politico.

~ Una. prlmera ctarea, de indole ‘metodoldgico, requiere un cambio de .
persﬁectlva en rela01on a-lo que ha-sidolai tradicidn de la CEPAL; tal"
campao de pqugeqt;va.debe,expnesarse en un."sinceramiento" intelectual
que permita .examinar -a los Estados .y -a los. procesos politicoswréales;*para
‘asi afrontar .los .desafios, gue encierran para-el.desarrcllo. ' Enlotras:
palabras, debe pensarse-en. formulan y 'realizay 'las estrategias de ddsdrrollo
que nece31ua la.§;tuaggqn.ac¢ual.31n_ppesuponer.la.exastenala del "Eg€ade-
planificador, '14". S T RTINS B A NP EA AP
Como se ha dicho, las propuestas de la CEPAL se han .visto siempre

facilltadas.por_ese¢deus ex machina: el..problema ha consistido en elaborar
las'estrétggias,que,lps{Estados (idgales)fileyarianpa cabo, : Pues bien, la
cpitica‘soéig;égicq y. politoldgica ha puesto de manifiesto. que dicho
Asuﬁuesto,e_s,eprépegiya que tales Estados suelen no existir y, por lo tanto,
ﬁéé que lamentarse sobre lo que los Estados.deberian hacer y no hacen, -
seria conveniente saber.cdmo podria llevarse adelante la estrategia deseada
a.la iuz de los medios y obstéculos. politicos, potenciales.y reales,
existentes en cada 51tuac1on concreta.~ o

" Tal analisis soc1o-pol1t1co deberla concentrarse en, los pr1nc1pales
actores socxales -su naturaleza,‘orlentaclon,41nfluenc1a, etc.- y..en los

B A S U

mecanismos por medlo de los cuales podrla apllcarse, rac1cnal;zarse -

Y S

institucionalizarse su 1hteracc1on entre tales actores el Estado .Qcupa, la

b3

pos1c1on maé destacada, no solo en la 'teoria .sino en la pract;ca.;Jgn:M:A
efecto, la debli'ﬁ;ééeﬁéla del Estado planlflcador .No deherla llevar a.la
creenc1a de que el Estado ha perdldo 1mportanc1a en Amerlca Latlna. - Por el
contrarlo desde la decada de los aﬁos trelnta en adelante las estructyras
 y func1ones del Estado”éé han expandldo y dlver51f1cado con31derablemente,
“como’ consecuencla, en buena medlda, de la nece51dad de que ellas respon-. ..
‘f’dleran a 1os problemas estructurales economlcos y soc1ales que han afron»,
"tado los paises de la reglon. (Martlns, 198u Sountag,: 1984; Cordera,. A879;

Fitzgerald, 1977 y 1981).
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Sin embargo, el. crecimiento del aparato estatal no ha sido acompafiado
por un examen sistematico y detallado de su verdadera naturaleza, gapacidad
y orientacibén. Los econbémistas han concentrado su esfuerzo en la elabora01on
de modelos normativos en el convencimiento de que un Estado planlflcador
-cuya realidad ignoraban~ los- reallzarla, los soc1ologos y polltologos se
han proecupado mucho mis por examinar las fuerzas soc1ales y polltlcas que
constituyen los "sistemas de dominacidn" estatal e 1nfluyen sobre la
actividad de su aparato, que ‘las canbiantes estructuras y func1ones del
aparato mismo; mientras que los admlnlstradores publlcos han elaborado un
conjunto de objetivos y" procedlmlentos para aumentar 14 ef1c1enc1a de dlcho
aparatc estataly qué no estdn conectados con los requemmlentos de las
estrategias naciomales. (Kliksberg, 1984). ‘Mientras tanto, el aparato
estatal crece y se diversifica, convirtiéndose en un arcano cada vez mas
profundo. para aquellos que creen conocerlo y utilizarlo. ]

Por todo -ello, ‘la primera tarea deberia -consistir en una ampllaC1on
de la perspectiva intelectual que permltlera 31tuar la formulacifin y
realizacidn de las estrgtéegias de desarrollo en el marco de las soc1edades
reales, caracterizadas por ‘la presencia de actores multlples y heterogeneos
que pugnan por orientar tales estrategias, entre los cuales destaca el
- aparato estatal; que estd en expansidn cre01ente, pero no posee 10° rasgos

ideales ‘que le ha atribuido habitualmente la CEPAL

2. La segunda tarea que deberla encarar la CEPAL en relac1on al tema del
Estado N del nrocnso nolltl co no_eé do;og¢cd s;pq §g§tagt1ya, si el Estado
es a la vez ob]eto y sujeto de la estrategié‘del desarrqllo y si, en conse-
cuenc1a, la "construcc1on" del Estado constltuye ﬁno de .l1os principales
db]ethOS de la mlsma, es 1mpre301nd1ble definir el tipo de Estado que se
considera deseable y 1a amplltud y profundldad de 1a intervencién del mismo
en la economia y 1a soc1edad

~ Se trata, en suma, de tomar pos1c1ones con respecto al papel deseable
del Estado, En tal toma de p05101ones, de poco sirven los criterios técnicos
ya que la misma se fundamenta en principios pOllthOS' en otras palabras, ante
dicha cuestlon no es DDSlble alcanzar solu01ones optimas de naturaleza técnica,
sino sdlo aflrmar p081c1ones de valor y tratar de llevarlas a la préctica en el
marco de 81tuac1ones concretas.' Tal comb1nac1on de principios politicos y-

circunstancias reales debe fundamentar la posicidn que se asuma en una
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51tuac1on dada acerca del papel deseable del Estado. Tales pr1nc1plos
pueden ser ordenados en ciertas "formulas polltlcas" clave, las que, a su
vez, tlenen su propla y espec1f1ca def1n1c1on del papel del’ Estado.

s 51 se toma como eje la cuestidn del papel del Estado, se destacan tres
"formulas politicas" que se diferencian entre si por 10s actores soc1ales en
los que dep051tan su conflanza, el tipo de ra01onalldad que sostienen que
deberia predominar, en el dlagnéstlco de la crltlca 01rcunstanc1a actual, y 1la
propuesta sobre el camlno a segulr para enfrentarla.

Para la férmula llberal los actores sociales decisivos son 1las empresas

privadas, en especial las més dinfmicas y las de mas alta productividad, y
la racionalidad predomlnante deberia ser la que surge del calculo econdmico
de dichas empresas y de la 1og1ca del mercado que sirve como marco de su

accidn. De acuerdo a la formula estatal, el agente decisivo es el aparato del

Bstado y la loglca ‘que deberla privar es la racionalidad técnica y polltlca que-

emana del mismo. Finalmente, para la fdrmula democritica, todos los actores

sociales, estatales y privados, son considerados agentes 1mpor'tantes del
proceso polltlco~econom1co -aunque pr1v1leg1a a los actores excluldos en las
dos formulas anteriores- y la rac1ona11dad que deberia orientar al mismo deberia
ser la que surja de la 1ntera001on entre ellos y de la toma de dec131ones
acorde con los mecanlsmos democratlcos. '

Esta presentac1on su501nta de tres formulas politicas tan 1mportantes
puede ser crltlcada por su simplismo; "sin embargo, su objeto es llamar la .
atencidn sobre ;as<hfqenc1as decisivas que existen entre ellas en cuanto a los
actores sociales que deberian liderar, en ﬁltima.instanCia, el proceso politico-
econdmico y el tipb de'récionalidad que deberia predominar en el mismo; gran
parte de las controversias polltlcas pueden ser reduc1das, en su sustrato‘:ﬁ
profundo, a una discrepancia de principio acerca de la férmula politica qué
se considera deseable. . . S

Cada una de las foérmulas tiene su proplo dlagnostlco sobre 1a crisis
actual, donde la responsabilidad recae fundamentalmente sobre las otras
férmulas politicas, es decir, sobre los actores y los tipos de racionalidad
pertenecientes a las otras fdrmulas politicas. Por ejemplo, ha tenido gran
difusidn en los Gltimos afios el diagndstico de la fdrmula liberal segin el cual
las principales causas de la crisis actual se encuentran en los excesos a

que arriban los Estados '"sobrecargados' por la multiplicidad de demandas



1mpulsadas y exacerbadas por un proceso democratlco "1ngobernable"

~da

@lPCh 1984) } Tales fenomenos habrlan deb111tado a los actores soc1a1es

dec131vos -las empresas pmvadas mas dlnamcas- y desbaratado tanto el
N T PR .

calculo economlco de las mlsmas como la loglca del mecanlsmo del mercado,

.‘_ R .

con graves consecuen01as sobre la 1nver31on, le Productlvdad el crec1m1ento»

economlco la tasa de 1nflac1on la establlldad polltlca, etc. Del mlsmo
modo, las restantes formulas tamblen fundamentan sus dlagnostz.cos en el

comportamlento perverso de las demas y en los efectos que tal comportamlento

l',"

tendrla sobre 1os actores v eJ tlpo de ra01ona11dad que, a leClo de las
mismas, deberla privar. (Hearn, 1983) = e
De todo lo anterlor, se derlva con fa0111dad el papel que en cada .

formula polltlca se. atrlbuye al Bstado. En termlnbs 51ntet1cos, 1a formula

llberal sostiene que la func1on prlmordlal del Estado con51ste en apoyar
-_a los agentes pmvados y al mecanlsmo de- mercado, de modo tal que los mlsmos
puedan llevar adelante su acc1on de la me]or manera p031ble. La formula
estatal se caracterlza porque todos aquellos que la sustentan aflrman '

que la rac1ona11dad predomlnante debe ser la del Estado, aceptado este

.. rasgo de manera ﬁnan1me,_ex1ste una gran varledad de pos1c1ones acerca
de las func1ones que el Estado deberla desempeﬁar. Tales p081C1ones se
estatal de 1a act1v1dad prlvada, a la

o Mo . -t
RN ;' [0 CTRLINE I U R B

part1c1pa010n directa del Estado en las act1v1dades econ6m1cas y al papel

l [

refleren, sobre todo a la regulac1on

"soc1a1" del Estado unas y otras pueden sep concebldas con'grados muy

‘l“!-‘ : R A DR A T Rt

..varlables de amplltud y profhndldad

Z‘q s

... En la IormuLa democratica, . eL LStaQO es‘conceolao como un campo de
,lucha y armonlzac;on de intereses de los dlStlntOS grupos soc1e1es.'en :este
sentldo el mismo no. tlene una act1v1dad autonoma 1mportante San que la
misma es el reflejo de la 3001edad _ En este caso, la func16n pr1nc1pal
del Estado consiste en garantlzar 1a v1genc1a de los mecanlsmos democratlcos
31n conduc1r a la 8001edad, pues se supone, que la 3001edad en su conjunto

encontrara su derrotero como resultado de laan1on de dlChOS mecanlsmos.

'

3. ‘Cada una de estas formulas, si es conceblda vy apllcada de manera uni—
Iateral-oscurece y estrecha el papel de los otros actores.y deglae,otraS.,
racionalidades -y, en esas circunstancias,: puede convertirse en una forma

"perversa" de si misma.. Por ese motivo, las..experiencias _concretas .tienden




a combinhar elementos de las tres fdrmulas, aunque como es sabido, también
han existido intentos histdSricos de privilegiar de manera especial los
principios de unha de ellas en desmedro de las demas.

.. En. realidad, cada una de’ las férmulas llama la atencidn sobre algin
aspecto de la realidad que no puede ser dejado de lado al disefiar el papel
del Estado en la crisis actual. La fortaleza de la férmula liberal:radica en
el considerable proceso.de concentracidén del poder-econdmico privado que se
ha producido en:las: iltimas décadas;:tal poder no- puede ser ignorado dada:
la influencia“que' tiene en el proceso politico-econdmicd, del mismo modo
que no pueden alterarse a voluntad los factores-sobre los cuales las
empresas privadas basan su-céc¢lulo y, por ende, su comportamiento econdmico.

Por tales razones, los actores y racionalidades de la fdérmula liberal
deben jugar un papel en cualquier fdérmula poliiica realista. Sin embargo,
no deberia olvidarse que su racionalidad responde al interés de sus actores,
que no coincide necesariamente - con.el de la.sociedad en su conjunto, y que
en su mayoria son-empresas transnacionales, por lo que el predominio de las
mismas:incidiria directamente en el nivel de autonomia posible de los
paises latinoamericanos. Por lo tanto, es tan necesario aprovechar su:
potencial dind&mico como regular y controlar su:actividad para hacerla
coherente con la de los otros actores y. rac1ona11dades. B e , _

_ Del mlsmo modo, la formula estatal tamblen se. fundamenta de hecho en
el incremento. notorlo del poder del Estado.Z_En_efggtg,fnq,§e,guede negar
su enorme influencia y_el caracter relativamente autdnomo.del mismo, junto
a la necesidad del§uvpépel‘orieptador y interventor en sociedades que son
cada vez mas complejas econémiga y socialmente, que se carac;erizan(pgr un
poder econdmico pfivadq,cada ygzimas.concentrado y trapsnacionalizado,

y una gran activacidén politica de todos los grupos sociales. Pero es sabido
también que el Estado no siempre es el reservorio de la racionalidad técnica
y que a menudo su actiyidad estd regida por el interés de los. propios grupos
que lo componen. De modo tal que los actores estatales y su racionalidad
deben brindar una contribucidn muy impcrtante,'pero!ella tiene que ser
comblnada tambign con elementos de las otras fdrmulas. . }

Flnalmente la formula democratica se justificaria aunque solo fuera

por el hechp de que_los agentes y las racionalidades de las otras fdrmulas
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no representan al conjunto de la sociedad y, muy especialmente, a los
gripos sociales mayoritarios: y postergados. Por ello, €l papel del
Estado y..de los actores priVadOS‘importantes'debelsér influido de manera-
decisiva por decisiones ‘que surjan de la:participacidn politica de todos
lo$ " grupos seidialesy .participacidn que “estd cobrando ritmo actualmente
.gracias al dnpulso que leé brindan los procesos de democratizacidn.

~ Ninguna frmula bAsiéa refine todos! los .elementos que podrian conver-
tirla-al mismo. tiempo: en deseable y:'viable y: es ‘necesario: conbinarlos. 7De
hecho, la experiencia histdrica muestra: tma gran.variedad de: férmulas:
politicas'hibridas" que mezcldn los. elementos -de. las- anteriores, de maneras
diversas, :tales como el -capitalismo :de Estadol, el estatisme democratico
y otras. (Oszlak, 1982). El camino para iresponder a la’ cuestidn: del papel
del Estado.en la crisis actual !deberia: comenzar entonces-por una exploracidn
sistematica de -estas formulas’ politicds hibridas:.deseables y:viables:en las
actuales situaciones concretas'y deBeria, idesdela.partida, tenerse-el: .
convencimiento. de que ‘cualuiera 'sea la combinacibr que sePreRORE, Siempre
existird una inevitable ‘tensidn entre. los-:elementos: provenientes:-der las -
distintas.férmilas. (Wolfe, :1984). La resolucibn:de .dicha tensidn: seria iw
la expresidn més cabal:.del arte politico del désarrolic,  que: deberiaestar

siempre acompafiads.:por‘una buena ddsis de origipalidad y»flexibilidad.:

4. Las con51derac1ones anterlores procuraron sustentar la 1dea "de” que

las prbpuesfas 6e acc1on que sé formulen frente’ a la cr1s1s actual y a los
problemas ‘el "dedarrollo latlnoamerlcano deben’ 1nclu1r 1os llneamlentos de
la formula pdlltlca que se con51dere deseable’ y v1able, ia cual de ese modo,
pasa a ser’ “Fanto objeto como sugeto de dicha propuesta de acéidn.’ Tal
féormula’ poiitlca deberia ser ba51camente una comb1nac1on, varlable segun las
cambiantes ‘gituaciones concretas de los 1ngred1entes de las’ tres formulas
b331cas.—11beral estatal, democratica- pues “‘todas ellas tlenen argumentos en
su favor, sean ellos de facto 6 de valor, que fundamentan’ la ‘necesidad de
con51derarlos en la’ elaborac1on de’ dlcha férmula. * El papel que 'se atribuya
al Estado y la naturaleza y amplltud e la'"lntervenc1on" econdmi ca y social

del mismo que se considere deseable derlvaran de la formula polltlca eleglda

y de su adaptac1on a l & dlferentes 31tuac1ones'na01onales. Se argumento,
ademas que cualqulera fhese ‘1 formula polltlca cons1derada deseable,

ey
tendbfa siempre “un caricter tenso e 1nestable pdr el kecho de ser una
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combinacidn de elemeritos heterogéneos, y a menudo contrapuestos; .de las
férmulas bésicas; por ese motivo,; los actores sociales deberian estar
preparados: para actuar de manera flexible.y no dogmatica en condiciones
politicas que requerirédn esfuerzos permanentes para acordar intereses y
armonizar racionalidades. . Ry R

-Sobre esta base, es posible.dar un paso més, y concretar algunos de
los rasgos de la férmula politica deseable, tomando ‘en consideracidén algunos
de los principales valores que orientdrdn & la .propuesta general de accidn,
a saber; autonomia, equidad, democracia y estabilidad. . Dichos valores deli-
mitan de manera censiderable el &dmbito.‘de eleccidn de:la férmula politica
deseable y-permiten destacar algunos ‘de los rasgos que tal férmula deberia
poseer de manera inevitable, si ‘su naturaleza ha de ser’ coherente con aquellos
valores. :.. .- ... S IV S L

.-"Entre ‘esos rasgos, hay dos que destacan por-su importancia: el forta-
lecimiento- del aparato estatal y el establecimiento y consolidacién de las. -
formas democréticas: de organizacidn polifa. .- . :

-a) Varias razones avalan  la necesidad de fortalecer el aparato estatal.
Primero, la historia del desarrollo de- los paises centrales y periféricos = -
muestra que el aparato estatal ha expandido .sus funciones y -atribuciones .
sobre todo en los periodos :de crisis econdmica, durante los cuales resulta
especialmente necesario que un poder central controle los. desequilibrios
;provo¢ados por dicha crisis y busque el camino para .salir de ellaj la crisis
actual no.serd seguramente una excepcidn.

Segundo, se ha mencionado ya la falta de-integracidn econdmica, social

y politica de la mayoria de las sociedades latineamericanas, que Suelen'.
mostrar profundos clivajes internos. .Sigue prevaleciendo en -ellas las
"heterogeneidad estructural", con sus disparidades de productividad e ingreso
-medios entre regiones y sectores. econdmicos, la.aguda desigualdad.de poder

y de condiciones y posibilidades de vida entre grupos sociales, la existencia
de grupos. excluidos de-la. participacién politica, ld persistencia de deSigual-
dades &tnicas y el acceso diferencial:.a los bienes'y servicios y a la - . | .
ciudadania-plena,  Como consecuencia,.suelen ser débiles los -sentimientos de
pertenencaf nacional; tales sentimientos, factor de integracidn decisivo- ...
sobre todo en los Estados '"nuevos'", se ven alin més debilitados por la ... .

situacifén de dependencia cultural que debilita las. formas nacionales -de vida
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y de expresidn. . Se trata; en:suma ‘de una debilidad manifiesta de los . funda=:
mentos materiales e ideales ‘sobre los cuales se.'construyen los Estados ..
Nacionales; ‘los-que deber ser fortalecidos mediante un proceso en que el: """ *
propio aparato estatal debe jugar un papel principal.:i - . ST
Tercero, en la actual situacién internacional cobran primacia las
tendencias- que reducen.-los .mérgenes. de autonomia. de los paises - -periféricos,
tales. como-la agudizacidn .del -conflicto politico~-militar entre las grandes.f
potencias, 1la progresiva.transnadciondlizaciém: de los aparatos productivos. °
de dichos-.paises;i:o el incremento:notorio de su depéndencia financiera.. -
Debe recordarse queé ellos' padrén bregar contrd-egasitendencias, y mantener : -
o aumentar sus. margenes.de autonomia, s8lo :si. logran “fortalecer sus: aparatos
estatales; tal es.la Gnica barrera: de:centencidn que pueden oponerles. =~
El proceso de fortalecimiento del aparato estatal deberia seguir; a =v

grandes rasgos, .el-arguetipo:'de EStado: pianificador que:-concibib .1a CEPAL y
cuyos’ rdsgos ya: fueron destacados.:{:Dicha lcapadidad plamificudord se bagaen
tres factores principales: eficienci® t&cnico-admimistrdtiva, dapacidad: o
politica -y poder .econdmicorfindncdierossn £l aumento de la eficieneia ¥8cnico-
administrativa del aparato. estatal es! wri objetiwvo:-dceptado. por: todos ,. Siempre
y cuando.no se coloque fuera: y por:encima de los ttros objativok” que deben .-
orientar. la accidn de dicho:aparato:. ~En efecto, despuds de muchos ~afivs. en’
que el modelo de.raciohalfidad burbcrdtica weberiana imperd:sin’obstéculos ;i
en los. procesos de "reforma:administrativa, en América Latina se. ha llegado
a un punto en que resulta evidente que la eficiencia que se.’ procura por medio
de tal modelo debe estamsubordinada a la "eficdacia social' de l& accidn
global del: Estado; eficaciasocial cuya consecusién deriva.de la coherencia
de la accidn estatal conidlo& objetivos de. diversa indole que deben régir su
acciéni .. (Pérez Salgado, 198W). i+ .. '

' ‘La capacidad politica.del Estado se refiere"bisicamente a su'disposicidn

a-establecer. obligaciones o mandatos para todos los’' grupos sociales ¥ a

~..exigir su cumplimiento afin: medianté:la:compulsion. (Myrdal, 1968); sin embargo,

tal estado "fuerte" o "efectivo" :noupuedd basarse sdlo e preferentemente en -
el uso del poder coercitivo, propioide:una organizacidn politica  autoritaria,
sino - que.debe sustentarse en principdos: que,:en opinién“déhlosEgobiéfh%%,

otorguen legitmidad. a. aduellos mandatos. Dentro {dé la presente culturd o .
politica occidental, ala que pertendcen los’pafses'latinoamericanos,>tali .

L



-~

- 25 <«

legitimidad sélo puede alcanzarse mediante la. vigencia de los principios ..

- politicos. democrdticos; es decir, serdn considerados legitimas :-las obliga-

ciones.y compulsiones que-emanen de un Estado que las haya estable¢ido:
mediante procedimientos democrdticos. S8lo asi podria lograrse el .alto nivel
de responsabilidad y. disciplinag individual y colectiva que deberia ser e}l
s6lido fundamento de una -capacidad pélitica estatal vigorosa 'y estable.

El poder .econdmico y-financiero del Estado: tiene una estrecha-relacidn
con su capacidad politica pues-ambos atributos_se apoyan-mutuamente. Dicho
poder se expresa y ejerce de variadas maneras, pero su. nficlec central-.gira.:
en torno. al proceso de acumulacidén:de capital; en Gltima instancia, el:
grado real que ha alcanzado ese poder en una situacidn. dada debe.seér -evaluado

en.relacidén a la capacidad de controlar. dicho proceso de acumulacidn

. (Prebisch, 1981), Sélo asi el Estado podrd ponerse en un plano -de igualdad

con - los. poderes econémicos privados. Resulta dificil decidir cudles serian
los mecanismos mds apropiados para afiahzar tal poder,; pero los mas difun-
didos son el control y uso apropiade -de los instrumentos de politica .
econémica y la inversidén directa de tipo productivo; s6lo las circunstaneias
concretas podran indicar.qué conmbinacién de mecanismos es la m@s apropiada.
b) El establecimiento y consolidacién de las formas democriticas de
organizacién politica se justifican, en el marco de los temas tratados, én‘
este ensayo, por tres razones pr1nc1pales. por el ‘Valor 1ntrinseco que poseen
los ‘principios democréiticos (Medlna, 1977), por ‘el papel que ‘1o ‘mecanistos
democraticos de articulacidn de intereses’ pueden jugar en la estabilizacidn

‘¢ institucionalizacién del proceso politlco y por la relac16n que la v1genc1a

" dé urios y otros tiené con los objetivos de equidad social.

" Al sustentar una estrategia de ‘desarrollo de'ralgambre democritica
debe tomarse eri consideracién que ella implica una forma espécifita'de
solucionar el problema decisivo de coordinar sociedades complejas y leltl—
caménte activadas. Por unlado, debe dejar de lado a los mecanlsmos autori-
tarios de toma de decisiones pues ellos son contradictorios con la esencia
misma de la democracia, que supone una amplia participacidén en los mismos. -
Por otro, no le son suficientes otros mecanismos de artlculac1on como ‘el’
mercado y los sentimientos de pertenencia nacionales. ‘La integracidn fisica,

econdmica y social de la sociedad es un requisito necesario para el funcio-
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namiento  de una democracia’plend, dél .mismo modo que la solidaridad queln:”
brindan los sentimientos macionales e$:un importante elémenté para-égtdbiecer
y consolidar mecanistios democrdtiéos eéstables"de tomd dé dédisiomes'y de -
resclucidn .de confli¢tosh “-Péro 14 planificicisn democpatica ~idéHl que resume
1a forma de articulacidn ' demécraticas $8167pusde  ser concebida  é6mé-un proceso
en que todos los:actores sociales-edtdtales y privades~ participénien la’
formulacién: y'pealizacidén csordinada’ dé'1és objetivos ndcionales,: '~
.0 Los ‘mecanismoscinstitucionaléside articulasidn démodratiéa son,-en”
primer. lugar, los: propios dé l& i democrdcia’Iibepal; basados én Ia-fuficin ™
agregativa'y. represésitativa de 168 partids ipsiitiecsy eneléeciones Yibres,
 instituciones. parlamentarias, y en los‘devechés civiles y politicos en ‘que
dichos mecanismos se fundamentar. - Los- obstéaculos que la-aplicacién plena -
de -tales mecanismés encuentra -en muchds' paises latitiosmericanos, y'los rétro-
cesos ‘que ‘se han producids en alguncs de ellos’; sefialan 16 diffeil de“fa””
tarea 'futura y-1¢ ‘ificompleto de la ya realizdda, ala vez qle "él’'rencvads
fortalecimierito de 168 movimientos democr&tiécs indica la péréistenéiarde:
" esos” valores politfcos,. - . eat Yoo b Lottt ankmdirean
- Sin emBargo, ‘sobre t6dd en los paisés centralés pérc faibién ed-los
periféricos, se ha puesto de manifiesto;que .existen nficleos importantes de
poqerveconémicqicuyaygpticulacidn,“impresqindiﬁlg;pgpaHQQQabikizar:yiqpientar
~.1os procesos.pelitico yeconSmico, no era. llevada .a.cabo. de manera cabal por
los mecanismos de concertacidn social entre dichos-poderes; que no pretenden
sustituir a los convencionales sino complementarlos. - (Van Klaveren,-1983).

-,Del mismo modo-que las.instituciones cl@sicas de la.democracia, liberal, estos

de formas de armonizacifn y concertacidn:de intereses; empero, asi como
aquellas se fundamentan en la vi@encia de los.dezechos.civiles y politicos;
€stas requieren que todos los grupos sociales. alcancen un grado considerable
de. conciencia y organizacifp de sus intereses. .De poco sirve una. conceXn, .
tacidn que deja fuera.a.ung.pagte importante de.los grupes.gocialess .Tanto
las formas clésicas.como modernas de la democraciay la-goncertacidn pueden:
ser parciales, limitadas o restringidas;.el objetive consiste em convertiplas
en amplias o totales.

PRI
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Bmper'o los mecanlsmos llberal-democratlcos y los procedlmlentos
de concertacién no agotan el proceso de democratlzac1on. La creclente_
concentracién del poder estatal y prlvado lelga a buscar mecanlsmos por los
cuales dicho poder pueda ser dlspersado y controlado.- El objetivo es evr&ente
y ha sido subrayado con énfasis por muchos, profundlzar la democratlzaC1on
del aparato estatal y de la empresa, gque constltuyen las actuales formas
supremas de concentrac:ton del poder econémico (Czrdoso, 1984), si ello no
se lograse, los mecanismos democratlcos convencionales serian desbordados
'y la concertac1on dejaria fuera a todos aquellos que no entran en tales
" estructuras concentradas de poder. ' '

Los mecanlsmos de democratizacién senalados requleren como fundamento
1mpresc1nd1ble la ex1stenc1a de una sociedad democratlca, es dec1r de .
una soc1edad donde se acepte la diversidad, la controver31a y el confllcto
vy, a la vez, se respete la vigencia de los mecanlsmos 1nst1tuc1onales medlante
los cuales se organizan, se expresan e 1nfluyen los dlversos 1ntereses. Los
. mecanismos son formas vacias 51 no encajan en un acuerdo 5001al ﬁrofundo
'que los legitime. Tal acuerdo constltuye la base de la "dlsc1p11na
democratlca", componente 1mpresc1nd1ble ﬁe un Estado con la autorldad )
suficiente para- llevar adelante las dec131ones alcanzadas democratlcamente.
(Portantlero 198u) o

¥

Las tres expre31ones del proceso de democrat1zac1on —democratlco"
llberales de tlpo cla31co, concertaclon soc1al y control democratlco de'
los prlnclpales niicleos de poder estatales y prlvados— Junto al acuerdo
social que debe servirles de base,’ constltuyen el andamlaje de los objetivos
de una democratlzac1on profunda. Constituyen casi una aflrmac1on utoplca,
pero no deben ser descartados por ese motivo. No se trata de alcanzar a corto
plazo y plenamente la Sociedad Democratlca sino saber cuiles son sus formas
principales y camlnar hacia ellas; las 1nst1tuclones se consolldan con el
actuar humano constante ¥y prolongado, de tal modo que la dGnica manera de
llegar a dicha sociedad es apllcando sus pr1nc1plos de la manera mas amplia
y permanente que sea posible., Por afiadidura,los procesos actuales de rede-
mocratizacidn en América Latina indican que aquellos objetivos apuntan en
la direccidn correcta, y le otorgan viabilidad a lo que hasta hace poco

tiempo parecia irrealizable.



La v1genc1a de una organlzaclon politlca democratlca constltuye

B T o

a51mlsmo una cond1c15n neéééarla para la apllcac1on de una estfategla
13N, SRres O
orlentada hac1a la equldad (Gurrlerl y Salnz 1983) Cuando ya no es p031ble
- ST RN

confiar en la ex1sten01a del Estado planlflcador y refbrmlsta, se torna

S

ev1dente que 51n democrac:La no habra equldad y, en consecuenc1a, el arralgo
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y fortalec1m1ento de la democrac1a debe convertlrse en_un objetlvo‘prlorl-

tarlo de una estrategla de ese, tlpo, sobre todo en "democra01as deBiles"
como las latlnoamerlcanas,' Ello es partlcularmente 1mportante durante cr1s1s
como la actual, pues la democrac1a brlnda 1a ﬁnlca barrera real que pueden
levantar los grupos menos péderosos para ev1tar que los costos de la crlsls

recalgan desproporc1onadamente sobre ellos.

SO e

Por anadldura, la establlldad de los ordenamlentos politlcos
demo¢rat1cos depende de que la s001edad supere c1erto umbral mlnlmo en
relac16n a_la.equldad en otras palabras no sera p081ble establecer'

'1nst1tuclones democratlcas v1gorosas y. estables 31 ellas estan locallzadas

e

en soc1edades donde 1mpera una profunda de31gualdad economlca, etnlca, social

>Nt

e

y cultural. Por ello, puede scstengrse que equldad y democrac1a se refuer—

H FF T EOQD QoS N i I" oI
zan mutuamente,Aconstﬂnyendo ambas dos aspectos cas1 1nseparables de la
nl.l J}A.- .'.i' E‘r.»‘, ".‘ ‘ “' f x"3 \\" & ..‘.”.N S (r” -
estrategla global ) - ) .
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Flnalmente, cabe relterar que el proceso de democratlzaczlqn gbarca dos

aspectos v1nculados.~ Por un 1ado la act1vac1on ¥ fbrmac16p de los actores,

RS RIAA gd v‘-l

para que puedan partlclpar en los procedlmlentos democrétlcos de toma de
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declslones, ello es espec1almente 1mportante en 5001edades como las latlno—

NEATY]

_amer1cana§, donde muchos de ellos estan lejos de _Doseer la necesarla -
conc1enc1a y organ1zac1on para poder hacerlo. Por otro, la ra01ona11zaclon
it IR TR

e 1nst1tuc1onallzac16r de los procesos democratlcos de toma de dec181ones.
8i la act1vac16n y fbrmac1on deacfﬂngs soclales no va acompaﬁada dal egﬁ&

blec1m1ento de mecanlsmos SOlldOS de artlculac on el proceso polltlco

SR AEN

desemboca en el caqs 31 estos ultlmos mecanlsmos .no, 1n rporan a todos los
} i [
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ANEXO

EL CONCEPTO DE ESTADO

La pretencidn de caracterizar:con precisidn el concepto de Estado -
-lo mismo que c&élquier;elaboraqién teérica-sobre la naturaleza y el
papel del Estado- se enfrenta de partida con la-gran variedad de
definiciones -de-dicho concepto y, en consecuencia, con miltiples ideas:
acerca de lo qi¢ es'y debe ser,-de sus fines, funciones, papel en la.- ..
sociedad, etc. Con respectd a lo -que-el Estado "debe ser', es inttil .. -
proponerse unificar-aquella variedad-pues .ella deriva de posiciones doctri-
narias ‘a menudo irreconciliables; sin embargo,es necesario .alcanzar una
cierta unidad de criterio acerca de lo que.el:Estado.'es', pues: la misma
resulta impreseindible para cualquier elaboracién- - tebrica, -

El Estado es un concepto cuyo referente es una construccidn social,
una creacién histérica; hubo épocas y sociedades en que no existid, y quizé
deje de existir en el futuro. Por ello su ser actual es. un "estar. siendo"
en la medida en que las relaciones sociales que lo constituyen son reiteradas
y transformadas por el actuar social cotidiamo.’

Al ser el Estado un fendémeno histdérico, sus rasgos varian en sociedades
y €pocas distintas, lo que-explica la gran diversidad conceptual existente;
sin embargo, es posible captar sus rasgos centrales a través del andlisis
de su formacidn histdrica en la Europa moderna.

~Siguiendo los lineamientos Weberianos (Weber, 1964), la formacidn

histérica del Estado moderno debe ser concebida como un proceso de concentra-
cidén de poder en un territorio por parte de un '"nficleo ‘de poder" (al principio
un monarca o principe) que procura afirmar su soberania tanto frente a los
otros nficleos existentes en dicho territorio de poder como en los demés
Estados o nficleéos de poder externos. Esta doble lucha por el poder, hacia
adentro.yhacia afuera, constituye el terreno sobre el cual emerge el Estado
moderno, .

Para afirmar su soberania, el niicleo de poder crea o se apodera, incluso
mediante la expropiacién, de los medios necesarios para el establecimiento
v ejercicio de su poder -en especial, el ejército, la administracidn, el
sistema juridico y el sistema tributario- procurando monopolizar el control
de los mismos. Una vez consolidado, el Estade moderno aparece como una
asociacidn politica donde rigen relaciones de dominacién entre sus miembros

~gobernantes, cuadro administrativo y gobernados- que estén reguladas por un



"orden normativo' que ha sido impuesto, rige para todos los habitantes
de un territorio determinado, y.est8 garantizado, en dltima instancia,
por la amenaza yrla aplicacién de"la coercidn-fisica..:..:

Sobre la base:de-esta caracterizacidn sumaria.del nficleo central..
del copeeptd,Estado-puedenr:distinguirse dos- uses- habituales del mismo,, Por
un lade,:se entiende:por-Estado- al conjunto de la.aseclacidn politieca, .

incluyendo todos.sus.componentes principales (los mienmbros y sus vrelaciones,

" los medios ntilizados,Enxel~¢ierciciquel'poder'~elvordenlnormativo); por
otro, de manera més.restringida,;el “aparato estatal' que ejerce el poder
politico (gobiernoy administraci®n y. sus medios). .. - v« 5 o e

La primera definicidh, més: abstracta, se. refiere al. .conjunto.- de
relaciones politicas .existentes:.en;una comunidad,.que se distinguen

- analiticamente de otros conjuntos.de relaciones,-egonbmicas, religiosas,
familiares, etc.-..con las cuales cogxristen y.se entremezclan. de miiltiples

maneras. Las. relaciones: entre estos.'conjuntos de. relaciones" muestran

una gran diversidad empirica y la interpretacidn.de las mismas ha dado
lugar a una permanente  controversia tedpica.sobre, la mayor o menar

--influencia o' determinacién que existe eptre los .conjuntos de relaciones-g

.‘econibmicas.y ppoliticas.. Asimismo,. dicha controversia alcanza el plano;

doctrinario cuando se discute el grade;amplitud y. profundidad deseable .-de

"intervencidn K estatal™ en los otros conjuntos, de relaciones presentes en la

- sociedad. o . L L e e e fed

©-La’'segunda definicién, que abarca sSlo al "aparato estatal", ha tenido
fusién que la anterior por su caracter mads .concreto; sin smbargo.,

al usarla "no debe olvidarse el hecho decisivo de que dicho aparato es,-..

. s8lo una parte de una asociacién politica basada en el poder, y que-la.
.pertenencia a dicha asociacién le imprime al “aparato" sus caracteristicas

basicas.
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