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Después de la gran crisis de los afios 80, lleg6 el momento de la reconstruccion del
Estado en América Latina. En realidad, en todo el mundo, porque, en mayor o menor
grado, la crisis fue universal. Para lograr esa reconstruccion es necesario pensar cudl serd
la naturaleza del capitalismo y del Estado, de la sociedad civil y de la sociedad politica en
el siglo veintiuno que se avecina. En el siglo diecinueve tuvimos un capitalismo
competitivo y un Estado liberal, en el siglo veinte, un capitalismo monopolista y, en
diversa medida, un Estado social-burocratico. {Como seran el capitalismo y el Estado en
el siglo veintiuno?

La gran crisis de América Latina en los afios 80 fue la mayor de su historia. Fue ante todo
una crisis del Estado, y no una crisis de mercado, como la gran depresion de los afios 30:
una crisis fiscal, una crisis del modo de intervencion y una crisis de la forma burocratica
de administrar el Estado. Fue, asimismo, una crisis estructural del proceso de desarrollo
anterior. No fue una mera consecuencia del proteccionismo, del estatismo y del
populismo que prevalecian en América Latina, como pretende la interpretacion
neoliberal. Ni fue tampoco una crisis causada por politicas de los paises desarrollados que
provocaron y que enfrentaron la crisis de la deuda de los afios 80, como pretende la
interpretacion populista. En realidad, la gran crisis fue consecuencia de la propia
dindmica del significativo desarrollo econdomico que hubo en América Latina entre los
decenios de 1930 y de 1970. Este desarrollo ocurrié en el marco de una interpretacion y
de una estrategia nacional desarrollista, al amparo de una fuerte intervencion del Estado.

Sin embargo, esta dinamica es ciclica. Para promover el desarrollo, el Estado crecio
excesivamente, se endeudo, y termind en una crisis de deuda externa que fue
esencialmente fiscal; por otro lado, intervino agresivamente en el sistema econdmico con
la estrategia de sustitucion de importaciones y no fue capaz de advertir que, hacia el
decenio de 1960, este modelo de industrializacion ya habia agotado sus posibilidades;
finalmente, el proceso de intervencion fue victima creciente del proceso de "privatizacion
del Estado", en la medida en que las elites politicas y burocraticas en sentido amplio
(capitalistas, clase media, burocratas del Estado) emprendian actividades rentistas. De
esta manera, el mismo crecimiento provoco las distorsiones ciclicas que determinaron no
s6lo la reversion del ciclo econdmico, sino también del ciclo de intervencion.

I . Las soluciones propuestas

Las respuestas variaron segun la filiacion ideoldgica de cada grupo frente a la crisis. La
izquierda, arcaica y populista --definida aqui como aquellos que no quisieron admitir la
superacion del nacional-desarrollismo-, se qued6 paralizada. No podia haber ocurrido
otra cosa ya que diagnosticaron erroneamente que la crisis habia sido provocada por



intereses externos, en este caso, por la "globalizacion".

La centroderecha pragmatica -formada por el establishment capitalista y burocratico en
los paises centrales y en América Latina- determino, primero, (1982) acatar los
fundamentos macroeconémicos, principalmente a través del ajuste fiscal y de la
liberalizacion de los precios para garantizar el equilibrio de los precios relativos; y,
segundo (a partir de la segunda mitad del decenio de 1980), acometer reformas orientadas
al mercado (liberalizaciéon comercial, privatizacion, desregulacion), que deberian ser
apoyadas politicamente por programas sociales compensatorios dirigidos.

La derecha neoliberal -formada por quienes glorifican el mercado y aspiran con
vehemencia a un Estado minimo- entendié que las reformas traerian consigo
automaticamente el desarrollo, siempre que estuvieran firmemente dirigidas al objetivo
del Estado minimo y del pleno control de la economia por el mercado.

La centroizquierda moderna, socialdemocratica o social-liberal, diagnosticéd con claridad
la crisis como una crisis del Estado, delineo la "interpretacion de la crisis del Estado"
para América Latina, en remplazo de la interpretacion nacional-desarrollista y adopt6 las
propuestas del centro pragmatico de obediencia a los fundamentos macroeconémicos y
las reformas orientadas al mercado. Sin embargo, alertd que estas politicas no bastaban
porque el mercado -el mercado autorregulable del equilibrio general neoclésico y de la
ideologia neoliberal- no garantiza ni el desarrollo, ni el equilibrio y la paz social.

Para garantizar estos objetivos, propuso la reconstruccion del Estado, para que éste pueda
nuevamente -en un nuevo ciclo- complementar y corregir las fallas del mercado, aunque
manteniendo un perfil de intervencién mas bajo que el prevaleciente en el cielo anterior.
Una reconstruccion del Estado que implica: superacion de la crisis fiscal, redefinicion de
las formas de intervencion en lo econémico y en lo social, y reforma de la administracion
publica.

La centroderecha pragmatica y, mas ampliamente, las elites internacionales, luego de un
breve periodo de incertidumbre, percibieron que esta linea de accion era correcta y
adoptaron la tesis de la reforma o de la reconstruccion del Estado. El Banco Mundial y el
Banco Interamericano de Desarrollo pusieron los créditos para la reforma del Estado en
los casos prioritarios. Las Naciones Unidas promovieron una asamblea general resumida
sobre la administracion publica. Muchos paises crearon ministerios o comisiones de alto
nivel encargados de la reforma del Estado. El Informe sobre el desarrollo mundial de
1997 tenia originalmente por titulo "La reconstruccion del Estado".1/ La reforma del
Estado se transformo en el lema del decenio de los noventa, sustituyendo al de los afios
80: el ajuste estructural.

I1. . Cambio en el capitalismo: del capitalismo monopolista al capitalismo
globalizado

Mientras ocurrian estos hechos en las relaciones de América Latina con el primer mundo
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y consigo misma, el capitalismo evolucionaba. En el siglo diecinueve el modo de
produccion dominante fue el capitalismo competitivo a nivel nacional. En el siglo veinte,
lo fue el capitalismo monopolista que se internacionalizaba. En el siglo veintiuno ya esta
claro que el capitalismo sera el de la globalizacion. Estos cambios historicos
corresponden también al predominio mayor o menor del Estado o del mercado como
mejores coordinadores de los recursos de la sociedad. 2/

La globalizacidon -un cambio cuantitativo gradual que al final se transformé en un cambio
cualitativo de la mayor importancia- derivé de la reduccion radical de los costos del
transporte y de las comunicaciones. Significo un aumento de la competitividad
internacional en niveles jamas pensados y una reorganizacion de la produccion mundial
patrocinada por las empresas multinacionales. Es decir, representd un nuevo espacio para
el imperio libre del mercado que tuvo sus consecuencias, como ocurre siempre cuando
prevalece el mercado: por una parte, una mejor asignacion y el aumento de la eficiencia
de la produccidn; por otro, una pérdida relativa de la autonomia de los Estados
nacionales, que no debe ser confundida con la crisis del Estado, aunque obviamente
represente un nuevo desafio para el Estado en cada pais o Estado nacional; y la
concentracion del ingreso entre paises, mas o menos competitivos, y entre ciudadanos de
un mismo pais, cuando la importacion de bienes de alto contenido de mano de obra barata
rebaja los salarios de los trabajadores locales (este fendmeno estd ocurriendo
principalmente en el pais desarrollado mas abierto, los Estados Unidos).

Los mercados ahora globalizados presentan nuevos defectos mucho mas nocivos que los
determinados clasicamente (principalmente la informacidn imperfecta o asimétrica de los
agentes y la falta de algunos mercados). Por otro lado, el Estado desarrollista, proveedor
de todos los beneficios, se mostroé en quiebra. La relacién que se establezca entre el
Estado y el mercado en el siglo veintiuno debe ser cada vez menos antagonica y mas
complementaria, a medida que se vayan revelando los sectores en los que cada uno es
mas eficiente.

I11. Un Estado social-liberal para un capitalismo globalizado

La crisis del Estado en América Latina -realmente en casi todo el mundo- en este fin de
siglo apunta a un nuevo Estado; el surgimiento del capitalismo globalizado apunta en la
misma direccion. Pero ;cudl serd ese nuevo Estado? ;Cual serd el Estado del siglo
veintiuno?

El nuevo Estado de la América Latina serd muy probablemente semejante al Estado del
primer mundo. Aunque las diferencias de ingresos y de cultura sean entonces, el factor
homogeneizador representado por una tecnologia semejante, por un sistema de
comunicaciones universalizado, y principalmente por la existencia de un capitalismo
unico en todo el mundo -el capitalismo global- nos lleva a esa conviccion.

Cabe por lo tanto, y en primer lugar, preguntar cudl serd ese Estado en sus rasgos mas
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generales. Para responder a esa pregunta necesitamos una perspectiva historica. En el
capitalismo mercantilista de los siglos diecisiete y dieciocho prevalecio el Estado
patrimonialista, caracterizado por la confusion entre el patrimonio del principe y el del
Estado que, no obstante, comenzaba a ser cuestionada. En el capitalismo competitivo del
siglo diecinueve fue dominante el Estado liberal, garante de la propiedad y de los
contratos: productor apenas de bienes estrictamente publicos.

En el capitalismo monopolista de este siglo el Estado social burocratico asumio tres
formas: el Estado benefactor, en los paises desarrollados, el Estado desarrollista, en los
subdesarrollados, y el Estado burocratico, en los paises estatistas. Estas tres formas de
Estado, aunque muy diferentes, tuvieron en comun tres rasgos que justifican su caracter
social y burocratico: el compromiso con los derechos sociales, la responsabilidad por el
desarrollo econdmico del pais y la ejecucion directa de las nuevas tareas consiguientes a
través de la contratacion de burdcratas: profesores burocratas, médicos burdcratas,
enfermeros burodcratas, asistentes sociales burdcratas, artistas burdcratas, para encargarse
de los derechos sociales; administradores e ingenieros burdcratas para construir y operar
obras de infraestructura, empresas de servicios publicos monopolistas, y hasta empresas
industriales y comerciales.

Este fendmeno acontecio en diversos grados en los tres tipos de Estado social
burocratico, sin excepcion. El Estado del siglo veintiuno no podra ser la repeticion del
Estado liberal del siglo diecinueve como quieren los neoliberales. El mundo no tiene
vuelta atras. Tampoco es posible la continuidad del Estado social burocratico de este
siglo que termina, porque fue ese Estado el que entrd en crisis. Al fin de este round, el
Estado y el mercado estan empatados.

Sugiero que el Estado del capitalismo globalizado del siglo veintiuno serd un Estado
social-liberal. Sera social, porque seguira siendo responsable de la proteccion de los
derechos sociales en materia de educacion, salud y prevision bésica. Los intentos de
eliminar el caracter social del Estado ocurridos en la Gran Bretafia de Thatcher y en los
Estados Unidos de Reagan y Gingricht dejaron este hecho muy en claro. Y porque, aun
reduciendo su accion en esta area, continuard promoviendo el desarrollo econdmicos. 3/

Seré liberal, porque realizara estas tareas de forma mucho mas competitiva, dejando de
ofrecer a la burocracia estatal el monopolio de las partidas presupuestarias para la
educacion, la salud y la cultura. La construccion de obras de infraestructura sera
tercerizada. Por lo demads, este cambio fue el primero en suceder, aun antes de que el
Estado social-burocratico entrara en crisis. Las empresas productoras de bienes seran
privatizadas. Las empresas productoras de servicios publicos seran objeto de concesiones
a empresas privadas. Estos dos fendomenos empezaron a ocurrir con gran intensidad a
partir del decenio de 1980, como una respuesta a la crisis del Estado. Y finalmente, la
oferta de servicios sociales se entregara, también en forma competitiva, no a empresas
privadas, sino a organizaciones publicas no estatales. Este es un fendmeno que esta
empezando a ocurrir en todo el mundo, aunque todavia la gran mayoria de los analistas
no haya dado cuenta de él.
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En sintesis, el Estado social-liberal sera financiador y no productor de los servicios
sociales no exclusivos del Estado, que el mercado no puede remunerar adecuadamente en
funcién de las economias externas que generan, como en el caso de la educacion, de la
salud, de la cultura, de la proteccion del medio ambiente y del desarrollo cientifico y
tecnologico. Sera complementario del mercado y no sustituto del mercado. 4/ No
producira bienes ni servicios, ni concentrara su politica econdmica en proteger el
mercado nacional, pero desempefiara un papel importante en la promocion de la
competitividad externa del pais. Cardoso (1995: 15-16) muestra criterios que nos ayudan
a pensar sobre el problema, a partir de una combinacion de las ideas de mayor eficiencia
y mejor distribucion de la renta: "El problema que se presenta es doble: el de la eficiencia
y el de la equidad... En ese sentido, el dilema Estado-mercado es falso. El papel del
Estado, como regulador, por ejemplo en las cuestiones ecoldgicas, sélo va a crecer. De
esta forma, la proposicion correcta, que debemos estudiar, es el papel del Estado en el
mercado. El problema es como aumentar la competitividad (que lleva al incremento de la
productividad y a la racionalizacion de las actividades econdmicas) y como hacer mas
publicas las decisiones de inversion y las que afectan al consumo. Es decir, como
hacerlas transparentes y controlables por la sociedad... y no solamente por las burocracias
(del Estado o de las empresas). (Paréntesis del autor)".

El Estado social-liberal sera también un Estado democratico. El régimen democratico es
una forma de Gobierno que se consolidé en el primer mundo en la primera mitad de este
siglo, y se esta consolidando en el mundo en desarrollo hacia finales de siglo. No hay
razon alguna para prever un retroceso en esta materia. En verdad, el Gnico régimen
politico compatible con el capitalismo, a largo plazo, es la democracia. El capitalismo
recurre siempre al autoritarismo en su fase inicial, cuando se trata de promover la
acumulacion primitiva. Y puede recurrir a ¢l en momentos de crisis extrema. Pero en el
capitalismo, al contrario de lo que sucedia con las formaciones precapitalistas, las clases
dominantes no necesitan usar la fuerza para apropiarse de una parte considerable del
excedente social. Los mecanismos del mercado , la propiedad del capital y del
conocimiento técnico y organizacional bastan por si solos. Por otro lado, la clase
dirigente es suficientemente grande y no necesita encontrar mecanismos institucionales
de division y acceso al poder politico.La democracia es exactamente este mecanismo
institucional.

IV. Un Estado social-liberal para América Latina

En el comienzo de este articulo me referi a la interpretacion de la crisis del Estado como
la nueva forma de ver y comprender los problemas de la region. Originada en la teoria de
la nueva dependencia, da un paso mas adelante -habla de interdependencia en un mundo
globalizado- no partiendo de la existencia de un Estado que asumiria el papel de superar
la dependencia y promover el desarrollo.

La primera tarea que se desprende de la teoria de la crisis del Estado es la de la
reconstruccion de un nuevo Estado en América Latina --de un Estado que podemos
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llamar social-democratico o social-liberal-. Para mi , las dos expresiones son
practicamente sindnimas. La socialdemocracia esta asociada al Estado benefactor. La
expresion social-liberal es relativamente nueva -fue introducida por un socialista italiano
en el decenio de 1920 5/ - y tal vez sea mas apropiada. En rigor, lo importante no son los
nombres, sino la propia reconstruccion de un Estado verdaderamente nuevo. De un
Estado democratico y fuerte. Con nuevos papeles y nuevas formas de responsabilizacion
de sus gobernantes frente a la sociedad.6/

La implantacion de un Estado social-liberal en América Latina enfrentara dificultades
enormes. No solo las dificultades derivadas de la oposicion: de los sectores
patrimonialistas, que todavia estan muy presentes en la region a través del clientelismo y
del nepotismo; de los sectores populistas, que no se conforman con la superacion del
Estado populista; de los sectores corporativistas de la izquierda y la derecha que afirman
intereses sectoriales como si fueran generales y se dedican pragmaticamente al rentismo
(captacion de rentas fuera del mercado a través del control del Estado); de los sectores
internacionalistas que no tienen ninguna capacidad critica con relacion al primer mundo e
insisten en la copia directa de sus politicas e instituciones; y de los grupos neoliberales,
que afirman dogmaticamente la necesidad de reducir el Estado al minimo y dejar todo por
cuenta del mercado.

Tal vez mas importante que esos opositores sea la propia heterogeneidad estructural de
los paises de América Latina, cuyas sociedades estan marcadas por una distribucion del
ingreso extraordinariamente desigual. Esta heterogeneidad estructural pone en riesgo
permanentemente los dos objetivos intermediarios fundamentales de la reconstruccion del
Estado en América Latina: la gobernabilidad y la gobernacion en los Estados
latinoamericanos.

Existe gobernabilidad cuando el gobierno tiene legitimidad asegurada por instituciones
politicas capaces de representar e intermediar intereses sectoriales legitimos. Existe
gobernacion cuando el Estado tiene capacidad financiera y administrativa para ejecutar
las politicas decididas por el gobierno.

La gobernabilidad se alcanzard cuando tengamos un Estado democratico politicamente
fuerte. Ella esta siempre en peligro en América Latina porque, dada su heterogeneidad,
no existe un contrato social basico, un contrato hobbesiano o rousseauniano, como aquel
que existe en los paises desarrollados. En su defecto, la formacion de pactos y coaliciones
de clase orientadas al desarrollo ha sido una alternativa utilizada por las elites
latinoamericanas. Estos pactos son siempre relativamente excluyentes. Pero en la medida
en que van incorporando sectores crecientes de poblacion a los beneficios del desarrollo,
se pueden transformar en un instrumento efectivo de legitimacion de los gobiernos.

Ademas, la creacion de nuevas instituciones politicas capaces de representar e
intermediar intereses, asi como aumentar la gobernabilidad serd un desafio permanente
para la reconstruccion del nuevo Estado. Siempre que estos dos hechos estén presentes,
los Estados latinoamericanos contaran con Gobiernos fuertes, con legitimidad para
gobernar.
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La gobernacion de los Estados latinoamericanos, por su parte, se alcanzara cuando esos
Estados se vuelvan financieramente fuertes, con deuda publica bajo control y ahorro
publico positivo; estratégicamente fuertes, dotados de elites politicas, empresariales y
burocraticas capaces de formular politicas, de crear y desarrollar empresas, de mantener
la estabilidad de los precios y promover el desarrollo econdmico y social; y
administrativamente fuertes, con un cuerpo de funcionarios competente y motivado, y
con instituciones administrativas cuya accion esté fundada en el interés publico.

Las reformas econdmicas que se estan llevando a cabo en América Latina no deben
calificarse de neoliberales; estan simplemente orientadas al mercado, de forma de hacerlo
menos dependiente de la intervencion para realizar con eficiencia sus funciones de
asignacion de los recursos privados. Estas pueden ser adecuadas o inadecuadas en cada
caso, y pueden ser aplicadas en forma competente o no. Autojustificarse, mas alla de
garantizar el funcionamiento del mercado, conducira a la superacion de la crisis fiscal que
inmoviliza al Estado, aumentara la seguridad de la propiedad y de los contratos,
estimulando a los empresarios a invertir. Y las reformas administrativas y politicas que
crecientemente se incorporan a la agenda latinoamericana seran legitimas si conducen al
surgimiento de instituciones politicas y administrativas que hagan al Estado mas
gobernable, a la administracion publica mas eficiente y eficaz en la conduccion de las
politicas publicas y a los politicos y burdcratas mas responsables frente a la sociedad,
para que el Estado desempeiie con eficiencia sus nuevas funciones. Son reformas que
apuntan al nuevo Estado del siglo veintiuno y no de vuelta al pasado. (Traduccioti del
portugués)

Notas

1/ Al final, el Informe sobre el desarrollo mundial, 1997 recibié el subtitulo de El Estado
en un mundo en transformacion, pero conservo su inspiracion basica: la reforma o la
reconstruccion del Estado. En su introduccion, el documento afirma: "En su ausencia [del
Estado eficaz], no puede alcanzarse un desarrollo sostenible ni en el plano econémico ni
en el social. Aunque hace cincuenta afios muchos hablaban en términos muy semejantes,
entonces esas ideas en general involucraban el protagonismo del Estado en el proceso de
desarrollo. Lo que la experiencia nos ha ensefiado desde entonces es bastante diferente: el
Estado es fundamental para el proceso de desarrollo econdomico y social, pero no en
cuanto agente directo del crecimiento sino como socio, elemento catalizador e impulsor
de ese proceso".

2/ Przeworski (1996) organiza el debate sobre la eficiencia de la intervencion del Estado
en la economia como una pelea de boxeo: debates circulares en los cuales los argumentos
sobre los defectos del mercado son respondidos con argumentos sobre los fracasos de los
intentos de reglamentacion; vencid el mercado el primer round como el més eficiente
asignador de recursos perdi6 el segundo al lograrse un consenso respecto de sus fallas
(bienes publicos, externalidades y monopolios) y gand el tercero al acusar al Estado de



haber excedido sus funciones de corregir esas fallas y afirmar que nada garantiza que el
Estado no presente fallas peores. Sin embargo, segun Przeworski, el mercado equilibrado
y eficiente de los neoclasicos ya fue herido de muerte y son inevitables algunas formas de
intervencion estatal, porque la economia de mercados incompletos imperfecta abre
campo para que el Estado desempefie un papel mucho mas amplio.

3/ Como minimo, todavia segiin Przeworski (1996) "la economia sélo puede funcionar si
el Estado ofrece alguna seguridad a los inversionistas (responsabilidad limitada), a las
empresas (quiebras) y a los depositantes (sistema bancario de reaseguro).”

4/ Bob Jessop (1994: 103) afirma que el welfare State keynesiano sera sustituido en el
siglo veintiuno por el workfare state schumpeteriano, que promovera la innovacién en las
economias abiertas y subordinara la politica social a las necesidades de flexibilizacion de
los mercados y las exigencias de la competencia internacional. Hay una clara relacion
entre el concepto de Estado social-liberal y el workfare state schumpeteriano.

5/ Me refiero a Carlo Rosselli.

6/ Una presentacion sistematica de esa perspectiva se encuentra en Bresser Pereira,
Maravall y Przeworski (1993). En términos practicos, el golpe de timon hacia politicas
economicas de ajuste fiscal y de reforma del Estado en gobiemos social-democraticos,
como en Francia (1981), en Espaiia (1983), en el Brasil (1995), es manifestacion de esa
nueva posicion de centroizquierda social-liberal.
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