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NOTA PRELIMINAR

Elcmjmtodeprd:lm Jblestantome.lémitomsocial

politico, quemﬁattalaragi&hanobhgadoar@lmteareltmdﬂppal
delEstadomelpmcesodedesarrollodelamm

Ialnacesidadsehanemésaglﬂaenelcmtenodetramfonncimmm
y local en que estos problemas se plantean. Sin estar ausentes las polémicas
ideoldgicas de los afics irmediatamente anteriores, es cbvio que la magnitud de
. los cambios que se avecinan cbligan a una consideracién més panderada acerca
de las bondades o defectos de la accidn estatal; y 1o que es mds importante, a
tener en cuenta en las propuestas ciertos juicios de realidad que condicionan
las opciones puramente ideoldgicas.

' Existe en América Iatina una bibliografia relativemente extensa que
directa o indirectamente da cuenta de las formas concretas en que el Estado
actiia en nuestyoe paises. El presente ensayo se propone un primer ordenamiento
qnmese:hmxstivonirespectoalasﬁmmtesbibliograﬁmsmdsbmbes-m
serie de importantes trabajos no han sido incluidos— ni tampoco en los temas
que podrian abarcarse.

En la forma de exposicidén se ha preferido atenerse a lo dicho por los
auntores consultados, aunque en el texto no se indican citas concretas, no
chstante gran parte de lo expuesto corresponde casi textualmente a wna
sﬁtesisdeloa@:esadoporlosmqmsesaialanmhbibliograﬁaqm
se incluye al final.

Enlaordenac@util:.zadaseepezé destacar la influencia de la
mlacimmenamelmxactardalmtadolaﬁmim su particularidad
estd estrechamente relacionada con la vinculacién que las ecoremias
latincamericanas tienen con el sistema econdmico intermacional. Influyen en el
. cardcter del Estado las vinculaciones que se establecen emtre el sistema
interno y el tipo de relaciones externas. De ahi que se postule que la propia
condicién dependiente de las econamias latincamerjcanas ha gignificade que el
Estado haya tenido que asumir el cbjetivo del desarrollo. No menos importante
hansidohpreserciadjzectadelcapitalextranjeroylasdifmfms
e ha asumido el proceso de transnacionalizacidn. Los modos de dependencia
que influyen en el Estado no son sin embargo ajencs a la articulacidn que
grupos internos tienen ocon el exterior. Todos estos hechos influyen en los
problemas de autonamia y scberania estatal, pudiendo darse la paradoja de la

Elsegmﬂotana'analizalasrelacimdalmtadoylamianaciml.
1os problemas wayores implican la necesidad de un procesc de transformacidn
que incorpore abjetivos de dinamismo econdmico, equidad social y democracia
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politica. Se hace referencia a la accién correctiva del Estado en un tipo de
desarrollo que tiene rasgos concentradores y excluyentes y al papel del Estado
en la oonformacién de dbjetivos nacionales de desarrollo. Respecto a la
dindmica del desarrollo no puede eludirse la polémica respecto al papel que
corresponde al Estado ¢ al mercado, seflaldndose las formas de poder social que
corresponden a uno Yy a otro. En relacién a la experiencia latincamericana se
sefiala el papel jugado por el Estado en la formacién de un capitalismo
nacional, lo que cbliga a considerar la experiencia de la relacién entre la
accidn del Estado y la accién empresarial privada, la intervencién del Estado
en el conflicto social, los problemas de campatibilizacidn entre la l&gica
ecmhicadelsecterpﬂvadoyhld;icapo]itiw—anﬁimdelktadoam
mtnbimeltmdelaplanificacimmmmixtas

| mtercaraspectosereﬁerealEstadoyelsistamderelaclm
sociales, Se ponen de relieve los procescs de desarticulacién y articulacién
social que afectan a los paises de la regién y al papel que juea el Estado
—en tal situacién— en la conformacién de un orden social. El punto certral
son las relaciones entre el Estado y la socledad civil, donde es necesario
tener en cuenta la mayor camplejidad hoy tiéne esta Ultima. El Estado no
esté ausente del conflicto que tiene existencia en la sociedad
civil; se requiere por tanto analizar la particularidad del conflicto social
 en América Iatina, como éste esta definido por la propla heterogeneidad de las
sociedades latincamericanas que omstituye --para diversos grupos— modos
distintos y a veces antagénicos de existencia social. las caracteristicas de
la estruchora social replantean en América latina el problema de 1la

participci&:ypamdemlimlaparticlpmiau politica y la participacién
en @1 émbito miswo del Estado _

El Bstado y @l sistema politico es el cuarto tema gue se enfrenta, se
discute la tesis referida a la ingobernabilidad de la democracia y se plantea
cono altermativa wma opcidn de mayor democratizacidn y receptividad a las
demandas por parte del Estado, Esto lleva a amalizar el sistema politico
institueional, las expectativas respecto a las relaciones entre modernizacién
y democracia, las formas concretas que ha asumido la constitucidn de 1la
cmdadaniaylospmbleuasqnderivandelastarﬂemiascorporatwmtas
visibles en las sociedades latincamericanas. Respecto al papel politico del
Estado se sefiala la influencia que tiene la ausencia de uma clara hegemonia
social en la oonstitucién de un orden estable.

. : Por dltimo. se hace referencia al aparato estatal en sentido estricto. Se.
gafiala su cardcter histérico y los elementos que inciden en las orientaciones
de 1la burocxracia, especialmente las presiones que en el Estado ejerce la
sociedad. Se apunta a los modelos de organizacidén del aparato burocrdtico y
sus influencias como tembién a los problemas del burocratismo y tecnocratismo.
Se intenta ademAs hacer referencia al pepel del aparato estatal en 1la
implementacién de politicas y a la necesidad de asumir el tema de la
democratizacidn y reorganizacidn del aparato estatal.

No estd demas insistir en el cardcter preliminar del ensayo y en el
propésito de contribuir a la discusidén que lo orienta.



I. EL ESTADO Y IA RELACTON EXTERNA EN AMERICA IATINA

- El - Estado, mtodosloscasos,ese:-:prasivodelcaﬁmﬁoderelacim
ecananicas sociales y eepecialmente de poder que se constituyen en uma
sociedaddada Ciertamente ni su historia ni su forma actual de ser se reduce
a una pura consideracidn de los modos en que se organizan las relaciones
econdmicas entre clases y grupoe sociales. El considerarlo una superestructura
reflejodewarelaci&dstemhndamagotalasposibﬂidmhsdean&lisis

interpretacién, pero tampoco el Estado es un fendmeno que se constituye al
mrgandelasrelacimsocialesexmtmtes

En relacién a sus caracteristicas concretas puede sefialarse que la

de los Estados latinoamericance estd ligada, en parte

relevante, al modo en que el capitalismo camo forma econdmica y social se

constituye en cada pais, lo que significa tener en cuenta la forma de su

implantacién camo "wmodo de produceidn® como también el tipo de relac:.cms
socialesquelogracmstitmrpaneIMJmtodelasociedad

Pemﬁxﬁmttalmmtemelcasolatimamericamhinplmt&cim
-mpitalistampndedejardemidemrlasmlacmqaeseestablmcm
- el capitalismo intermacional, al que debe considerarse camo hegemdnico. -

Es frecuenmte entre los autores latincamericanoe el sefialar en la
formacién -y desarrollo de los Estados latincamericance una flagrante
contradiceion que estuvo marcada por la coexistencia de un Estado modermo,
poseedor de un ordenmmiento constitucionm]l, juridico e institucional que
cavive con un modo de relacidn social que por su cardcter oligarquico no se
ha: titubeado en calificar camo de tradiciomml. Se ha postilade que esta

. disparidad derivaba de una doble realidad del Estado latincemericano. Por una

parte de la necesidad de vincularse al mmdo ™modermo™ del capitaliamo
“internacional; y por otra, de la necesidad de asegurar un dominio interno cuya -
‘base de relaciones sociales no era capitalista en estricto sentido. Esa
dualidad implicaba alianzas entre estratos sociales con intereses distintos,
lo que estaba vinculado a que sus bases de poder fuesen mis © mence
capitalistas, lo que a su vez ¢tenia camo resultado el caracter
"ocontradictorio® del Estado.

De este modo, con los distintos sectores sociales con intereses y
vinculaciones diversas el problema de su accidn politica no se redujo a la
simple posibilidad de lograr el control del aparato del Estado, sino que fue
de extrema importancia el poder definir en el mismo, y a través de €1, un modo
de relacidn. Pero de la misma manera en que las formas de la relacidn interna
entre los distintos grupos caracterizaban al Estado, el relacionamiento
externo y las formas de llevarlo a cabo, pasaron a ser una dimensidn casi
fundamental en la constitucion del Estado en América latina.
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Conviene recordar ademds que la insercién dependiente de los paises
latincamericancs en el mercado intermacional se expresd, tanto al nivel de la
realidad camo al nivel de las conciencias, en téminocs de retraso. Io que se
constituyé fue una relacién centro-periferia, en donde se planteaba como
desafio a los paises "periféricos" una necesidad de desarrollo gue implicaba
cbjetivosmmlesyéstosdemmdouotroseposb:labanmtareaque
debia realizar el Estado..

- En el cupplimiento del abjetivodedesamllo se hacia necesario promover
procesos acelerados de acumilacién, que se hicieran los esfuerzos necesarice
para supsyar la brecha tecnolégica que se canstituia entre paises centrales y
- peritéricos, establecer medidas que permitieran enfremtar el capital
monopdlico intermacional, tratar de limitar el poder de los grupos més
vinculados a los sectores tradicionales y resolver en el plano intermo el
conjunto de contradicciones que plantea el desarrollo capitalista dependiente.
Casi ninguno de estos requerimientos podia o puede llevarse a cabo sin wna
accién decidida por parte del Estado. En otros témminos, en los paises
latincamericancs se sumaba una cordicidn periférica a wuna condicidn
dependiente y de desarrollo tardio lo que radicaba casi necesariamente en el
Estado la mayor parte del esfuerzo de desarrollo.

Otmhednvim:ladotanblénalapartimlarsiuncimenqnlamlacim
centro~periferia y de dapendencia ubica a loe paises latincamericancs, influye
en el papel que necesarismente el Estado tiene que jugar. los procesos de
desarrollo del capitalismo mmndial implican necesariamente reordenamientos del
mismo, Estos, mxy a mamxo, tienen efectos de crisis en los paises
latinosmericanos. El hecho se debe a gue -—camo muchos analistas han
sefialado— la transformacién econdmica en un pais dependiente carece por lo
general de una dindmica interma, de wmodo que los reordenamientos en las
economias centrales significaban para los paises perifériocs y dependientes
reacamodos drasticos en su modalidad de insercién.

En casi todas las ciramstancias el Estado ha tenido que desempefiar un
papel importante con el ﬁndempamrasbatipodecrisisyhmposiblela
reinsercidén del pais en la econamia internmacicnal. A la vez, el Estado también
tuvo que asumir camo funcién el tratar de, en lo posible, paliar los efectos
socialés de estas crisis, que no sblo afectan, camo es oaain en estas
- circunstancias a los sectores sociales menos privilegiadcs, sino que ademés
inciden en’las posiciones que ocupeban los grupos mis vinculados al sistema de
poder, vimdeestamafectadoelegﬁlibriodalasalmzas
existentes. .

Enelomtextoderelaciamientoextennalqmsehahednrefmia,
el Estado desempefia un papel importante en la regulacidn tanto del ritmo y del
volumen como de la orientacién de la actividad econdmica. En muchos casos han
existido por parte del Estado politicas que tratan de regular la cantidad de
bienes exportables, principalmente en el casc de minerales y de productos
agricolas, de modo de poder entrar en mejores condiciones en el mercado
intermacicnal. los costos de esas operaciones son asumidos la mayor parte de
las veces por el Estado nacional. .

Como se ha dicho, el Estado en los casos de desarrollo tardio desempefia
un papel clave en la acumlacién de capital pdblico o privado, en el contexto
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de wna economia dependiente es a memdo el Estado el que organiza “por via
administrativa®” la acumlacidn, los mecanismos por los cuales lleva a cabo esa
tarea son por lo comin, la requlacién del comercio exterior, todos aguellos
e hacen a la transferencia de ganancias de un sector a otro, 1la
administyracién de tasas cambiarias y asi por delante.

mm,elEstadotienemnﬁmidncentmlenelmlacimamientocmel
centro econdmico, pero también es a través de la legislacién que establece los
modos de operacién de los grupos productores extranjeros que estan
incorporados en la produccién local, jugando en este sentido un rol de
mediacién.

BEs importante destacar que lo  anterior constituye un poder de
intervencién del Estado y especialmente de la burocracia estatal, lo que como
se verd mis adelante, ésta puede utilizar en beneficio propio.

Sin embargo, el que el Estado en los paises dependientes tenga que
cmplir tareas de la magnitud que se ha sefialado, no implica necesariamente
gue sea un Estado fuerte. En la mayoria de los casos su condicién es
precisamente la inversa, el Estado enfrenta escs desafios en condiciones de
debllldadyestodebi&alapartimlarrelaciﬁnentrelopoliticoylo

econdmico en los paises dependientes.

Es un hecho en las sociedades capitalistas contemporidneas que el mundo de
lommimsemﬁmyemelmmGOMiﬂymm&bitolospaises
dependientes son "subordinados". Su poder es, por lo general, relativamente
esmsorespectoaalgmnsdecisiansecamicasbasicas,especia]mte
rmpa:toamapac;daddedetammmmmmantoalapmduccimY
camercializacidn de bienes.

En canbid el "mmndo de lo politico" sigue teniendo como referente
principal al Estado-nacidén. BEsto mo significa que no exista la "politica
internacional”, perv ésta ain se lleva a cabo en témminos de Estado-naciones.

El resultado es que la ldégica econdmica impuesta por el poder en el
mercado intermacional puede ser en alqunos casos concordante ocon la légica
politica, pero no es poco frecuente el que también puede ser contradictoria.

En los dencminados "paises ocentrales" temdia a existir wma mayor
correspondencia entre la ldégica politica -—propdeitos, objetivos y
oriemtaciones del Estado-nacidn— y la ldgica econdmica vinculada al mercado
internacional, loquesedenvahadelsjmlehedmdelpoderqueesospaises
queporalgosm"palsesoentmles" tienen en ese mercado.

En los paises dependientes, cuando se impone la légica del mercado
internacional la tendencia cque se constituye es la de debilitamiento del
Estado-nacidén. Sin embargo —y a pesar de eso-- pusde existir wm
fortalecimiento del aparato del Estado en tales paises aungque su poder sea
menor. Ia aparente contradiccidn se debe a que es el "aparato del Estado" el
que asequra la forma de la dependencia. El problema que la relacidén de

ia constituye es, en términce concretos, el de la posibilidad real de
ejercicio de 1a pretensién de autenomia del Estado nacional.
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Cuando se analizan las fuerzas econdmicas de los paises periféricos en
relacidn a los paises centrales lo que aparece en témminoe inmediatos es la
oonstatacidn de debilidad de los agentes socicecondmiocos locales en frente a
agentes sociocecondmicos externos podercecs. Es esta conciencia de debilidad de
los agentes interncs 1o que ha conducido en variadas circunstancias a intentar
hacer uso del aparato del Estado con el fin de favorecer el desarrollo del
sector privado nacional. Son varios los mecanismos que para el logro de tal
finalidad han sido utilizados; entre ellos los mas frecuentes se refieren a la
creacién de oportunidades de inversidn; a la Misqueda y otorgemiento de
financiamiento para desarrollar actividades existentes; a la generacién de
cordicianes de- proteccidn de las actividades npaciomales frente a 1la

la exterma; a procurar que se les asegure una demanda estable, para
lo cual o ha sido poco camin que se constituya un poder de campra estatal; se
ha tratado también de obtener para el sector privado acceso a insumos baratos;
y también, a través del aparato del Estado se ha procurado generar garantias
de rentabilidad para la accién econdmica.

A estas politicas, que han intentado generar condiciones para el
fortalecimiento de agentes ecorkmicos locales, debe agregarse que también en
muchas ocasiones ha sido a través del Estado que se ha intentado buscar formas
de asociacién con el capital externo.

El conjunto de medidas y férmulas a que se ha hecho mencidn son asociadas
las mAs de las veces con las denominadas politicas nacionalistas, pero
coanviene subrayar que el propdésito no ha sido por lo comin el llevar a cabo
una estricta politica "estatista" sino que fue formilada en funcidn de lo que
se cansideraban intereses del empresariado local. Gran parte de las politicas
llamadas desarrollistas se han propuesto consolidar y favorecer una burguesia
nacional, cuyo resultado, se suponia, contribuia a los procesos de autonomia
politica nacional. No cbstante, como muchos estudios miestran, no es poco
frecuente que tales sectores prefieran una fdrmila de asociacién ocon el
desarrollo capitalista internacional que el ser independientes., En tal sentido
se produce una contradiccién, que tiene lugar en el serno mismo del Estado,
entre las politicas que favorecen el desarrollo de la burguesia y la intencidn
de autoncmia politica nacional.

For otra parte no deja de ser interesante el cumprobar que el capital
ermnjeroamﬂoaehamteresadompart;ciparmelmermdomclmlha
hecho uso de las mismas medidas proteccionistas que se habian disefiado para el
desarrollo del capital nacional.

Ins estudiosos de las tendencias actuales de la economia internmacional
sefialan que el Estado —que a pesar de las dificultades, seguia siendo clave
para la definicidon de las relaciocnes econdmicas extermas— ve hoy dia mucho
mas limitadas estas posibilidades, lo que --postulan— tiene como causa el

de transnacionalizacidn de la econamia internacional. Al considerar la
relacién entre Estado y econamia transnacional muchos autores caracterizan la
actual fase del capitalismo como capitalismo post-nacional. Lo que oon tal
titulo se intenta relevar es la escasa operatividad del Estado en la econcmia.
El fendmeno se ha advertido incluso en las economias centrales y se afirma que
se ha constituido en muchos casos una oontradiccidn entre las politicas de las

gmrﬂsccrporac:.mesylas orientaciones gubernamentales. El hecho que se
subraya es el que las politicas econdmicas nacicnales dejaron de tener
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eficacia. Es obvia la incidencia que tal circunstancia tiene scbhre los
fundamentos de los sistemas politicos, tales como la capacidad de autonomia y
la scberania.

1a historia de los modos en que la trapsnmacionalizacién ha influido sobre
el Estado en BAmérica Iatina es relativamente oonocida. Ias economias
latinoamericanas ya a fines de la década del cincuenta pasardn en muchos casos
a incorporarse a las nuevas modalidades del mercade internacional. las
acciones que desde los paises latinoamericancs se emprerdieron tuvieron como
resultado que empezardn a eliminarse las restricciones que podian afectar la
libre circulacién tanto de capitales camo de mercancias. También se cbservaba
una cierta propensidn hacia la unificacién y libertad de los sectores
cambiarios. Claro estd que estas tendencias no se dieron con la misma fuerza
en todos los paises ni tampoco con la misma intensidad en todos los momentos.

Junto con las tendencias sefialadas podian percibirse alqunas
orientaciones en lo que se refiere a la politica de inversién de las
transnacionales. Esta se dirigia pricritariamente a los paises de mayor peso
gececonfmico, ocamo era el caso de Argentina, Brasil y México. Ademis la
inversién tenia en cuenta que en esoe casoe existian posibilidades de
desarrollar produccién de bienes de consumo de cardcter intermedio, cduradero e
incluso enfrentar la posibilidad de producir bienes de capital.

Tanbién las transnacicnales manifestaban interés por invertir en aquellos
paises que estaban iniciando en forma significativa el proceso de sustitucion
de importaciones tradicionales, camo era en ese mamento el caso de los paises
centroamericance y de la mayor parte de los que conformaban el pacto andino.
Mucho mencr importancia tenian los abjetivos de inversién en paises que no
presentaban ninguna de las caracteristicas anteriores, es decir que sus
mercados eran limitados tanto en tama’™ ocomo en potencial y que ya habian
agotado la etapa de sustitucidn facil; los ejemplos mads importantes de este
tipo de casos eran Uruguay y Chile.

En muchos paises la presencia decisiva de las transnacionales en sectores
claves de la economia significd que incluso el dinamismo del desarrollo
intermo pasé a estar fuertemente influido por las politicas de las
transnacionales y la significacién de la accién del Estade, en relacidn a ese
dinamismo, fue menor. De hecho al Estado, mmﬁmcasosmlefueposible
-hacerotmcosaqaemmealadmamcam;uestaporlastmnmacimles.

. "Alguncos Estados latinocamericanos,  para enfrentar el fendmeno de la

- transnacionalizacién intemtaron politicas que se apoyaban en mievas
situaciones que el mismo fendmeno de transnacionalizacidn estaba generando. El
desarrollo de ese proceso econdmico dio lugar a que en el sistema capitalista
mmdial se constituyeran distintos polos, los més visibles eran la economia de
Alemania Federal y la del Japdn pero también tenia presencia -—-ademids de otras
economias-- la cammidad europea en su conjunto o alguno de los paises que la
conformaban, 1o que permitia un abanico mAs amplio. Ia politica que algunos
Estadoslatn.mmnencams trataron de desarrollar fue el no depender del
predanlmodelcapitalestado\mlderﬁe Se huscaba generar una competencia
entre capitales extramjerce, ue hicieran posible formas distintas de
participacion del capital nacional y permitieran también formas de requlacién
y relacién tecnoldgica distinta; por ejemplo, separacién de ‘“paguetes
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tecrolégicos", pozibilidad de desarrcllo de tecnologias intermedias u otras
altemativas.

Puede decirse que hecho un balance retrospectivo y global, los analistas
concuerdan en que las politicas de asociacidén con el capital extranjero no
_prosperarmmlamedldadelasexpectatiwsqmsehabiangmado Ese hecho
hareplameadolatesmdequelacmstmwzmdeespaciospameldesamuo
del capital local, sea éste privado o estatal, sigue dependiendo en parte

significativa de la existencia de alguncs lincamientos proteccionistas, de
politicas piblicas masivas y de apoyo del Estado.

Por ultimo, es necesario hacer referencia a uno de los hechos de mayor
interés en el momento actual. Como se sabe, durante parte de la década del
setenta, la expansién de las economias nacionales en América latina, ya sea
ésta privada o piblica, se llevd a cabo en gran parte debido al mayor
financiamiento de la banca intermacional. En muchos casos fue a través del
crédito que las empresas extranjeras participaron en dreas que por 1o general
habian sido reservadas al Estado. Ios mecanismos mds usuales para llevar a
cabo esta participacién fueron los contratos de coproduccién, el suministro de
servicios tecrwlégicos, servicios de comercializacidn y previsidn de méquinas
e insumcs. Iaparticipaclmextranjemasidxenidaafectédemla_
autonaomia de las actividades econdmicas emprendidas. .

Alnmbm,noséloesneoasanodestacarquemc;ertotipode
funcionamiento del capitalismo transnacionalizado -~y en cierto modo, de
deperdencia-- pone en peligro o dismimiye la autonomia y el poder del Estado,
sino que grupos interncs, primipalmartalosz:epmpicmatratagias
exportadoras a ultranza, refuerzan esta al oponerse a lo que
consideran perniciosa intérvencién estatal. Ios aspectos por elleos
considerados mAs graves son: a) los que se refieren al comercio intermaciomal,
puesto que a su juicio la intervencién irrt.rodwa_mtriccimquetiaﬂma
aislar la econamia naciopal del resto del mundo y cerrarla; b) la fijacidn
interma de precios y salarios porque consideran que se introducen rigideces en
los mercados de factores y productos y se produce una desorganizacidn general
de los precios relativos. El resultado de esto seria una elevada inflacidén, la
quesecmudemqueasuvezsemmtiaaporpolitimsfiscalesm:iasy
salariales que carecen de disciplina; c) la produccién directa por empresas
estatales también es enjmca.ada como naciva, se sefiala que ésta es ineficiente
y subvencionada, con precios artificialmente ba]os que nemsariamrte se
corvierten en déficit presupuestario.

El juicio en general sefiala que la intervencién estatal es inaficiente y
dafiina para el verdadero desarrcllo.

1a estrategia que tales grupos proponen enfatiza la necesidad de que el
Estado se retire del mercade, que se eliminen las restricciones al camercio
internacional, que se eliminen las denaminadas “rigideces" internas, que se
haga uso de los instrumentos de politicas para comtener la inflacidn y que se
promueva la orientacion de exportacion.

. Ocmo es abvio, el llevar a cabo tal estrategia es también una "politica
estatal®, de modo que el problema concreto es quidn y oémo se detexminan las
accidnsymismdelﬁstado No se trata entonces de que en el andlisis
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se asuma una prescindencia del Estado sino de determinar quién lo orienta y en
términos de qué politicas.

Es asi por ejemplo gque debido al tipo de articulacidn exterior existente
se han introducido fuertes presiones que en términos de politica estatal han
significado ajustes recesivos en donde se caombinan restricciones de la demanda
y reorientaciones de la estrategia de crecimiento, intentos de promocién del
ahorro interno e inversidn y expansién de las inversiones.

De hecho se imponen restricciones respecto a las reservas internacionales
‘netas,  d&éficit méximo en cuenta corriente, politicas cambiarias y
arancelarias, d&éficit maxime del sector piblico no financiero, tarifas de
empresas piblicas, tasas néximas de inflacién y comtrol del aumento de
-salarios a través de la no reajustibilidad de los mismos.

- Lo que con esta lista bastante comin de las comliciones de negociacién
extermsequiereresaltaraselgradodedepexﬁmwmalaqnhallegadoh
politica estatal.



II. EL ESTADO Y IA POONCMIA NACIONAL

Ia discusidén scbre el papel del Estado respecto a la marcha de la econamia
adguiere, en las circunstancias actuales de América Iatina, algunos énfasis
distintos al debate que tuvo lugar en la primera mitad de los afios ochenta. En
esto influye la wayor nitidez con que se percibe la coyuntura de cambio a
nivel mindial, tanto en las dimensiones de las inevitables transformaciones
tecnoldgicas camo en el reordenamiento del conjunto de relaciones econdmicas
nacionales camo intermacionales. Por lo demds, en el plano politico se vive en
Anérica Iatina un momento de cambio, Qiyo signo parece ser el de la
democratizacién, lo que fuera de su rasgo positivo también incorpora las
dificultades y conflictos inherentes a tal tipo de procesos.

Importante es destacar que como resultado de la experiencia de la crisis
de los ochenta y a partir de la mayor conciencia de los desafios que se
enfrentan, pareciera existir, en el momento actual, un cierto consenso en que
los gabierncs deben promover politicas cuyos dbjetivos centrales son el
reanimar el proceso de acumilacidén, restablecer la capacidad de crecimiento y
lograr el desarrollo.

El tema central del debate se refiere a la magnitud del esfuerzo que se
requiere para lograr esos objetivos y de una manera no tan explicita camo
seria necesaria, el prequntarse acerca de quién --o qué fuerza social— es
capazdellevarloacabo

Porotraparte,dadoelpxocesodedamcratizacﬁnaquesehahacho
alusién, es muy dificil soslayar que el dbietivo de desarrolle perseguido
tiene cque incorporar dimensiones de equidad y por consiguiente penmanecen
siendo relevantes temas tales como el de la distribucién del ingreso y el
nivel de consumo de los sectores populares.

Debe tenerse en cuenta ademds cque muchas formulaciones sefialan que la
equidad no sélo es un requisito vinculado a los objetivos de democratizacidn
sino que también es un elemento clave para la marcha misma de la economia
puesto que la cohesidn social, que la equidad hace posible, tiene un papel
crucial en el desarrollo econdmico.

El nivel de consenso al que se hace referencia no estd exento sin embargo
de zonas de polémica e incluso de conflictos respecto al modo de lograrlo. No
son desdefables las presiones tanto externas como internas respecto a puntos
fundamentales que dicen relacidén a la posibilidad de alcanzar los dbjetivos
sefialadog. la discusién se refiere al nivel del gasto piblico, al monto del
déficit fiscal y al tipo y posibilidades de endeudamiento.
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Sin embargo, podria postularse que la experiencia de los tltimos afos ha
recuperado por lo menos como una de las funciones que necesariamente debe
ejercer el Estado la necesidad de wmodificar algunos de los resultados
negativos, tanto econémicos como sociales, que se derivan de una pura economia
de mercado, teniendo en cuenta las condiciones reales en que, en la
aculalldad,éstecpera

De modo miy concreto, 1osdesaflosde1acrislsy1ahminente
transformacién técnico-econémica hacen casi inevitable que el Estado desempefie
un papel en la formulacidn de criterios para la asignacién de recursos, El
-ﬂm1m1mtodemsistemadanocratimiupllcaqmsehaganpresmt@1as
demandas de los variados sectores Yy que ademds el comportamiento de
gobiernce sea periédicamente sanc:.mado medio del voto politico; esto
cbliga a que el Estado tenga que fornular explicitamente una politica de
. desarrollo la que deberd tener en cuenta los intereses de los distintos grupce
- sociales y el desarrollo de una capacidad real de satisfacerlos; ademds, v
sobre todo en las actuales condiciones, los gobiernos deberdn replantearse el
tema de la distrilucién del ingreso y especificar el tipo de politicas que
paratalprtpésitoplantean

Fmrteaesanecesidaddeamimdelfistadoaehanfomﬂadoyse
- formaulan constantemente criterios que ponen énfasis en la conveniencia de
predominio de las relaciones de mercado. Como contraparte es de sefialar que
una accidén decisiva del Estado supone aceptar que es éste a quien cabe
formmlar los criterios para la asignacién de recursos; ademss si lo que se

' . preterde es realmente atender la demanda de los sectores menos favorecidos,

esto implica poner en marcha politicas deliberadas para mejorar la
distribucidn del ingreso.

Es necesario insistir que elmer@oreproducemmfmclmmtola
fomexlstentedelpodersocial,ysmﬂoestoasl, sl se daja al mercado la
asignacién de recursos 1o esperable es que éstos fluyan hacia los sectores que
tienen poder o a las actividades que a éstos interesan. Es un hecho que el
mercado como relacién social reproduce constantemente la diferenciacién
social, por lo que sin una accién deliberada, que por ejamplo a través de
mecanismos directos o indirectos. distribuya intencionalmente el ingreso, la
situacidn de los sectores menos favorecidos no puede expresarse positivamente
en el mercado.

_ -Esdemfatizarmtmnesqlemnpoliticadeacciénestatalsupmema

politica intencional de desarrollo, siendo ésta tanto ecordmica oo social,
lo que implica, en la terminologia en boga, una "imagen-cbjetivo" de sociedad
Sesupme—-opreccmza—porcmmgulmteuntlpodeacciénmmicawya
racionalidad es la adecuacidn de los medios, que para este caso son en un
sentido amplio politicas para la obtencidn o logro de los fines.

El punto de vista opuesto plantea como es sabido, gue la asignacién mas
eficiente de recurscs se logra por el propio funcionamiento del mercado y que
la sociedad en su conjunto se puede beneficiar de él.

Junto a la "racicnalidad del mercado" -—que entre paréntesis debe
recordarse cue solo es racional como supuesto tedrico-— tiende también a

aflmrseporlospartidariosdeesaperspectiva,queelgranagentedel
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dinamjsmo econémico es el empresario, el cual por lo demAs también es visto
myy a merudo en su condicidn tipico-ideal schumpeteriana.

El modelo que desde esa postura tedrica se preconiza es el de las
ampresas de mds alta productividad y mads dindmicas. Ia opcién formalada es
intentar acercarse lo mids posible a la racionalidad que surge del calculo
econdmice de dichas empresas, Conviene no cbstante anotar que no hay buenos
esbudios de lo que realmente es el *calculo econdmico" de las empresas de
mayor dinamismo y productividad en América ILatina, qaizasmasenede
sorpmsasmgiriansitalesesttﬁiossellevaraacnbo

En la férmila anteriormente resefiada el Estado tieme como tarea
fundamental el velar por el funcionamiento del mercado, aunque no quéde miy
claro si esto significa velar por el sistema de poder que el mercado real
‘significa o si se trata de adecuarlo y conducirlo a las cordiciones que la
teoria supone.

las posiciones menos extremas con respecto a quién corresponde 1la
preeminencia respecto a la determinacién de las orientaciones econémicas han
tratado de buscar un equilibrio entre lo piblico y lo privado, esto es entre
el papel del Estado y el del mercado. El supuesto de tal posicidn, o quizas
mds bien la intencidn que en ella subyace, se refiere a la posibilidad de
aprovechar los aspectos positivos de cada umo de ellos. Si asi se hiciera, se
supone que se facilitaria la cowplementacién y, mejor ainm, seevitarmlas
cmseammlasnagativasquesesupmesederivandememesivopredminiode
alguncs de ellos.

: Tal propuesta de conciliacién pareciera tener una gran dosis de sensatez
y racionalidad, pero en la practica es muy dificil conciliar el poder que se
constituye en el mercado oon el poder que se constituye en el Estado, o mejor
dicho a través de las relaciones sociales que tienen lugar en el mercado o
referidas al Estado. El hecho concreto es que a memudo las relaciones de
conflicto entre ambas formas de oconstitucién de poder fueron siempre mas
importantes que los plantecs de un estricto cardcter técnico-neutral.

. Desde un punto de vista sociopolitico lo paradejal en América Iatina es
que muchas veces lag propuestas que enfatizaban la necesidad de accidn del
Estadoseﬁrﬂabanenlaidea“dequeéstepodiacmtrihﬂradeaarmnarm-
"capitalismo nacional" y por consigujente desarrollar un vigoroso grupo
enpresarial privado. Para sélo citar un ejemplo basta sefialar ¢que en la
propuesta original de la CEPAL el Estado deberia tender mas a complementar,
suplementar y sustentar los rasgos de una econamia de mercado qQue a
transformarlos de manera radical. Ia idea preconizada era hacer los esfuerzos
necesarios para transitar desde un capitalismo periférico —o si se quiere,
deperdiente— a un capitalismo con dinamisme autdnamo, en estricto semtido, a
un capitalismo nacional.

1os desafios que se planteaban correspondian a lo que implica transformar
las relaciones sociales para hacerlas plenamente capitalistas o corvertir en
capitalistas las relacicnes sociales existentes.

El predominio del *"modelo capitalista" era de tal magnitud ¢que incluso
podria sefialarse que en postulaciones mds o mencs socialistas se preconizaba
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camo abjetivo e.l logro de relaciones "estructurales" que habian tenido lugar
en el desarrvllo capitalista (oporlomqueaemaquelmbmtanido
lugar). For ejemplo, predaminic de la actividad irdustrial por scbre la
agraria, fomcimdemaabasemtdamadedesarrolloindustrial, .

En general, lo que se consideraba como problemas claves en la politica de
desarrollo eran: a) la transformacidn de la relacién exterma, de modo que se
hiciera posible un desarrollo auténomo; b) transformar la relacién interma y
de manera miy especial la estructura agraria. No es un hecho arbitrario el que
constantemente por unos o por otros se le motejara de feudal, semifeudal,
precapitalista o con otros témminos equivalentes; c) semponiaq.leelEstado
debia impulsar las transformaciones que en otras partes habia llevado a cabo
la burguesia capitalista, pero al mismo tiempo debia tratar de conformarse un
sector de "empresarios capitalistas nacionales".

Sin embargo el aparente consenso dejaba de actuar cuando se postulaba que
era nhecesario oconstituir el "conjunto de relaciones capitalistas" cue
caracterizan una sociedad modernma. Esto es cuando se preconizaba la nacesidad
de fortalecer la capacidad de organizacidn sindical, la necesidad de
. establecer un sistema de relaciones laborales, no tradicionales ni autoritaria
ni patermalistas; y asi por delante con otros rasgos de la sociedad moderna.
El impulso a tales transformaciones supone conflictos y muchas veces las
demandas de los mevos sectores son contradictorias con los objetivos e
intereses de los pretendidos "empresarios capitalistas®.

Ia polémica Estado versus mercado puede oscurecer un hecho immegable, el
que siempre existe un papel que el Estado desemperia a pesar de lo capitalista
y "libre empresista" que la sociedad sea y éste es el de la conformacién del
marco institucional en que el capltalismo opera. E1 hecho concreto es que en
una sociedad capitalista el Estado legitima 1las relaciones sociales
existentes. Ciertamente que puede introducir correcciones y reformas pero
basicamente asequra el funcionamiento del mismo.

En el caso de América Iatina al igual cque en otras situaciones de
desarrollo tardio, el papel del Estado ha ido mds allad que el simple asegurar
su funcionamierto, en cierta medida puede postularse que al Estado le ha
correspondido la fl.mimde "*instaurar el capitalismo" y esto implica un hecho
interesante, la propuesta de una sociedad capitalista por parte del Estade
significabaqtm_éstadebia formilarse para la sociedad en su conmjunto, lo que
de hecho recueria que se explicitara un plan de desarrollo. Por consiguiente
se trataba de una sociedad capitalista cque no cbstante incorporaba la idea de
un Estado planificador, los instrumentos para cumplir tal tarea eran
principalmente los monetarios, fiscales, los cambiarios y arancelarios.

Sin embargo el supuesto principal ==y por lo demds légico si se piensa en
una sociedad capitalista-- era que la realizacidén directa de la actividad
econdimica debia permanecer de preferencia y principalmente en manos privadas.
Camo se ha dicho, en las formulaciones originales la actividad estatal era
ocoplementaria y apl:n.cable s6lo cuando fuera estrictamente necesaria.

El problema de siempre era y sigue siendo cdmo hacer coincidir les
fobjetivos generales", es decir aquellos vdlidos para el conjunto de la
sociedad, con los cbjetivos particulares de los empresarios. S6lo en teoria
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podia afirmarse la exacta coincidencia entre interés general e interés
particular, puesto que la teoria planteaba la correspondencia entre ambas en
un plano de alta abstraccidn, bastante alejado de la cotidianeidad del chogue
de intereses irmediatos. El desafio era la Misqueda de una coincidencia de
intereses que se suponia que el Estado podia compatibilizar. No cbstante, el
hedncmmetoesq.xedebidoalasactwﬁadesqndebiédesapeﬁarelmtado,
tuvo lugar un fuerte crecimiento de la burocracia y ésta muchas veces pasé a
representar un interés particular mis. Pero ademas del interdés burocrético es
necesario tener presente que el Estado, como régimen, gobierrno o sistema de
poder tiene necesaria y fundamentalmente un interés politico, lo que agrega a
lospmblmantenoreselmhaoercomcidjrelmteréspohticocmel
interés econdmico-capitalista.

Si se revisa la historia concreta latincamericana, por 10 general cada
una de las transformaciones que impulsé el Estado dieron origen a relaciones
de conflictividad., El propésito de corvertir a la sociedad latincamericana en
una sociedad industrial wmoderna tenia como implicacidén necesaria la
transformacién de la estructura tradicional y por ende era casi inevitable una
pugna ocon loe intereses a ella vinculados. La misma idea de elaboracién de un
plan con validez para el conjunto de la sociedad suponia --ademas de lo ya
dicho sobre la dificil tarea de compatibilizar intereses— uma redistribucién
de las cuotas de poder econdmico y social existentes, lo que distaba de ser un

las tareas de desarrollo que se proponian implicaban esfuerzos en ambitos
tales como la’ acumilacién- de capital, proteccién y fomento de 1la
industrializacidn, atemiacién de la wulnerabilidad externa, creacién de
infraestructurs, incentivaryorientarelcmbioteanlégicoyaslpor
delante. Ninguna de estas opciones eran ni aon socialmente neutrales, las
modalidades que estos procesos asumen inciden con fuerza en los poderes
ecordnmico-sociales constituidos y por ende afectan las situaciones sociales
existentes.

Baste recordar algunas experiencias a modo de ejemplo; la acumilacién de
capital en el sector industrial significd en algunos casocs i
procesos de transferencia desde el sector agrario, o en otrovs desde el sector
exportador minero, lo que sélo podia hacerse por vias mds o menos forzosas, -
caome por ejemplo impuestos, o por la creacién de incentivos que constituian
- situaciones- de privilegio de alqunos grupce respecto a - otros. El hecho mismo
de.laprotec::iényfmtodelainmstrializacimuwulugarporlcgemrala
través de la creacidn de situaciones de privilegio.

Del mismo modo, los intentos de ateruacion de la vulnerabilidad externma
tuvieron lugar en algunos casos a través de politicas de subvencidén estatal
que permitieran sostener coyunturas externas dificiles, por ejemplo poniendo
en practica medidas tales como cumpras estatales, formacidn de stocks, u otras
similares; todo esto implicaba tratamientoc de privilegio para algunos o el
tener que concurrir con sacrificics que bepeficiaban a segundos. Incluso los
esfuerzos mismos para ramper con las condiciones estructurales de dependencia
significaba oconflictos con los grupcs cuyos beneficios se derivaban del
mantenimiento de esa relacién.
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Podria ejemplificarse también con los fendmenos de cambio tecnolégico y
los procesos de su adopcién e incentivacidn, siendo fécil demostrar que
tampoco éstos son socialmente neutrales.

En suma, la accién econdmica del Estado, en la medida en que éste se
proponia o se propone una transformacidn estructural, conlleva la necesidad de
resolver o intervenir en los conflictos que dicha transformacién provoca, y lo
importante es que siendo el Estado el agente de la transformacidn tiene que
resolver al interior de si mismo los conflictos de intereses que en la
sociedad se constituyen.

Si se considera el proceso histérico immediato, es notorio el hecho de
que los problemas se agudizaron ain méds en la medida en que el proceso de
desarrollo y crecimiento econdmico adguirié impulso. El problema ya no sélo
pasé a consistir en el enfrentamiento a la sociedad "tradicional® y a los
intereses que la representaban, sino que dado el estilo de desarrollo vigente
en América latina se manifestaron con fuerza las conocidas tendencias a la
concentracién social y regional del poder, la riqueza y el ingreso, con su
contrapartida de exclusién  de vastos grupos sociales de los frutos del
crecimiento. No era por tanto de extrafar que en estas condiciones bastaran
pocos ingredientes para exacerbar los conflictos sociales. En tal situacidn la
dda cque siampre asalta se refiere a (cudles son las posibilidades de
planificacién y de concertacidn econdmica y social en un contexto como ese?

En concreto, la capacidad de accién econdmica del Estado, en un sistema
capitalista como el latinoamericano pero que cuiere encuadrarse en un sistema
Gemocratico, estd estrechamente ligada a su capacidad politica, entendida ésta
fundamentalmente como capacidad para canstituir algun tipo de acuerdo y de
apoyo social que haga posible el logro de abjetivos econdémicos colectivos.

1a particular estructura econdmico-social de América ILatina y el comtexto
en que se sitiia hace que las relaciones sociales sean dificilmente
armonizables. El Estado ha pretendido muchas veces contrarrestar lo que pueden
considerarse orientaciones puramente particularistas del sector privado,
particularismo que camo se decia --por las condiciones existentes——
dificilmente se resuelve en un interés general. Ios mecanismos que para esa
fmalldadelEstadohaprunwidohansidoammdoeldelai:wers1mduecta
‘de. tipo productivo, los mecanismos financieros pﬁbllcosyalgmnsgmdosde
cotrol del sistema financiero privado.

En tal sentido, los instrumentos de politica econdmica resultan claves
para dar al conjunto de la economia, a través de la accidén del Estado, un
sentido de satisfaccién del interés general. Pero claro estd que también hay
otras funciones del Estado, particularmente las politicas sociales, que
contribuyen a la marcha del sistema econdmico. Ia satisfaccidn de demandas de
los grupos medios y populares, agrarios y urbancs, fuera del beneficio
J.rmedlatoqueparaéstoss:.gniflca, omtrmlymamantenermciertogradode
armonia social y a la vez contribuyen a la legitimacidon del Estado y del
sistema econdmico-social en su conjunto. Claro estd que no séle una funcidn de
legitimacién amplen las politicas sociales, michas de ellas contribuyen -<por
EJEIIplO-— a agmentar la productividad del trabajo, incluso se podria
considerar que muchos proyectos y servicios vinculades a las polzticas
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sociales significan de hecho para el sector capitalista la posibilidad de
dimhmciéndelosoostosdereproduoc@delafuermdetrabajo.

Debe tenerse presente no chstante lo dicho que en América ILatina los
modos de accidn del Estado en el ambito econdmico adquieren formas diversas,
deaamdoapada.pais.Sepxadeafimarqueelmdodepmdmcidnescamm
—esto es capitalista--, sin embargo éste se ha diversificado en distintas y
particulares formas de desarrollo que constituyen situaciomes capitalistas
especificas. Son constatables por lo tanto patrones histéricamente distintos
de formacién del sistema productivo, distintos modelos de acwmlacidn vy
distintas estructuras de clase dominantes y de organizacién del poder. Esta
diversidad tiene por consiguiente, como oconsecuencia, formas distintas de
cmastiﬁnidndelEstado,desuppelepmﬁniooydeltipodeartiwlaciaﬁs
que establece con la estructura de clases y con la sociedad.

El hecho de que la actividad econdmica del Estado se @ en un sistema
capitalista no es dbice para no tener en cuenta las diferencias entre la
economia privada y la eocontmia estatal. Si nos atenemvs a la teoria, la
econamia de mercade debiera satisfacer demandas expresadas por los individuos,
aunque de hecho no son ajenas a tal tipo de economias las acciones de “grupos"
de distinta indole que se imponen al "individuo®. Por otra parte el mercado
tanmbién expresa un sistema de relaciones sociales de produccién y entre ellas
es particularmente importante la que se corstimye entre propietarios yno
propletarios de medios de produccién.

Bn teoria también, en la econcmia estatal las demandas no son de
individuos sino que son demandas socialmente expresadas. Ademss, supuestamente
la relacidn entre loe que participan en la econcmia estatal no es una relacidn
entre propietarios y no propietarios de medios de produccidén, puesto que, por
1o wenos tedricamente, la propiedad es social a través del Estado.

El hecho a destacar es que a través del mercado y a través del Estado se
oonstituyen formas de relacién social y/o poder, cada una con sus propias
modalidades y especificidades; el problema en América Latina —y en cualgquier
ecamiamlxta—escmpatiblhzarestasfomsdepoderyestablecer
relaciones entre ellas.

mm:érica-latjsnmmdmscasossediompmcesodee@ansimaelas
empresas estatales, las que llegaron a tener una base propia de acumulacidn.
Esto significaba ampliacién del poder econdmico del Estado y por ende de su
hurocracia, laqueencasosextrenospaséagestimarelsecborpdbhcocmo
su propio interes.

la dificultad de campatibilizacién a la cual se aludia, pareciera no
cbstante que se ha pretendido lograrla ~-por lo mencs en los Wltimos tiempos y
en algunas experiencias— introduciendo en la gestién de las ettpresas
estatales criterios miy préximos al empresarial privado.

El sector empresarial privado por su parte no deja de tener interés en la
accion ecorndmica estatal. No es poco frecuente que trate de pasar los costos
de inversién —reproductiva u otra— al Estado en los momentos de contraccisn.
Ianbiénmesosmmossetxataqmlai:wersiénestatalqmsewmimsea
la mias favorable para ellos y se intemta por consiguiente definir
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"prioridades” de inversion. También se generan presicnes para traspasar el
costo social de la contraccién al Bstado y que éste establezca politicas que
significuen que el sector privado pueda mantener bajos los costos sociales.

En los momentos de expansidn, come es de suponer, surge nuevamente el
interés capitalista en la inversidén y la preccupacién mayor del sector privado
pasa a ser que el Estado "no invada sus dreas de inversidn".

Si ejemplos como los anteriores —y muchos otros se podrian aducir—-
mnsumlaexistanhdemmlwlmatresecmrpnvadoymtado el hecho
fundamental --a pesar de todo— sigue siendo el de compatibilizacién de
intereses, lo que implica de manera muy importante la elaboracién, por parte
del Estado, de un marco formal en el cual se desarrollen las actividades
econdmicas, De hecho se trata de lograr un acuerdo cuya modalidad no puede ser
paransente politica, en el sentido del patrdn parlamentarioc. Si fuera un
acnerdo puramente “parlamentario" influirian decisivamente la competencia
partidista, el calendario electoral, los criterice regionales y muchos otros.
Tampoco es dificil que en ese tipo de acuerdo tiendan a predominar intereses
especificos y visiones de corto plazo.

Se ha propuesto en ocasiones, como solucién, el intentar combinar para
la elaboracidn del marco que compatibilice intereses, la representacién
parlamentaria con una corporativa. Pero como muchos autores sefialan y
constatan, la representacidén corporativa en América Iatina tiene poco o nada
de transparente. Ia modalidad de representacién corporativa toma a wenmudo la
forma de un "lokby" y se ejerce directamente en el ministerio correspordiente.

Con fines expositivos podria decirse que un rasgo importante del Estado
latinoamericano estriba en que a diferencia del "Estade capitalista puro"
(como *tipo ideal"), aguel posee un sector productivo propic. Cuando la base
de acumilacién es solamente privada el Estado depende de ella, puesto que sus
recursos sélo los cbtiene a través de la imposicién fiscal u otra via similar.
Cuando eso ocwrre, el que detenta el poder del Estade estd basicamente
interesado en promover las oondiciones que sean més favorables a la
acurmlacidn privada de la cual depende. En tal caso seflalan los analistas, la
accidén del Estado dirigida a lograr la expansidn de la acumilacién privada no
es algo que necesariamente se derive de modo directo de un control que la
clase capitalista ejerce scbre el aparato del Estado; puesto que en esa
situacicn el propio interés institucional del Estado consiste en favorecer y
garantizar el proceso de acumulacidn privada de la que de hecho depende en

gran parte su poder.

En el caso de economias mixtas, comwo lo son la mayoria de los paises
latinoamericanos, se pretende caracterizarlas a partir de la constatacidn de
la existencia de dos ldégicas. Una de ellas seria estrictamente econdmica,
terdria lugar en el ambito del mercado y ademds seria expresién del sector
privado. la otra seria una légica politica que tendria lugar en el &ambito
estatal. En el primero de los anbitos, el mercado, la conducta de los actores
estaria orientada por el interés que constituye la ganancia, en cambio en el
anbito del Estado predominaria el abjetivo politico.

Uno de los intentos de articular la légica ecordmica con la ldgica
politica de la transformacién ha sido la planificacidén. Esta, mas alla del
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“"PLAN Libro" deberia haber constituido un dmbito en donde pudieran resolverse
los conflictos de la esfera econdmica y compatibilizarla con los abjetivos
politicos. Sin embargo, para que la planificacidén pudiera operar, entre otros
requerimientos uno de importancia era la necesidad de un cambio en 1la
estructura burocratica y podria afirmarse que incluso era muy necesario un
canbio en la orientacion de la tecnocracia. Io que a memydo sucedidé fue que ni
siquiera se logré integrar a la burocracia con la tecnocracia.

También hizo ineficiente a la planificacién las formas de "lobby" de las
organizaciones corporativas, fendmeno al que ya se aludié. Ademds el sistema
politico y fundamentalmente la estructura predominante de los partidos, que no
superaban clientelisticos, caudillescos u otros defectos, contribuian a
la ineficacia del sistema de planificacim puesto que con tales sustentos era
miy dificil lograr un acuerdo pol:.two y un relativo marco de estabilidad que
en cierta medida todo ejercicio de planificacidn requiere. En la experiencia
latincamericana predomind, incluso al nivel del "gobierno®, wuna légica de la
‘coyuntura y la légica de la planificacién adquiria comtenidos diferentes y
cagbiantes sequn las situacicnes.

. las consideraciones de las pdginas anteriores avalan el juicio de los
especialistas respecto a que el problema de la "accién econdmica del Estado
no es sélo un problema de eficiencia tecndburocratica sino que supone
intrincadas relaciones de poder. Los analistas, en esa perspectiva, consideran
que los desafios que hoy dia se constituyen implican asumir:

a) Que el propiciar formas de crecimiento distintas a la existente supone
cambios en las relaciones sociales y ua accidn decidida del Estado para
favorecerlas y hacerlas posibles.

b) Que en el caso de América latina la tendencia a la concentracién y a
la vez a la wmarginalizacién deja fuera del "mercado' a un oonjunto de
perscnas, de esta manera se constituye un tipo de divisién del trabajo
"formal® y otro '"no formal". En tal situacién el problema politico-econdmico
del Estado no es sdlo asegurar el funcionamiento del "mercado formal", sino
ademésresolverloscmflmtosentrelasdosfmsdedivismnsocialdel
trabajocmtodaslasinplmacimqueestehedmtim

¢) Que la existencia de hecho de una economia mixta constituye came un
problema clave la definicidn del rasgo que debe asumir la economia estatal, en
donde es necesaria la definicién, por parte de la sociedad, de la forma de
relacién social que corresponde al "modo de produccidén estatal". (Es esto
similar al modo de produccidn de la empresa capitalista? :es distinto? y si 1o
es (ofme Y en que?

d) S5i se asume a la econamia estatal como el sector socializado de la
ecorvmia, parvece que debiera asumirse que la institucicn que lo expresé es el
PIAN, tal camo en la economia privada la institucion es la empresa y lo
fundamental la accidn del empresario. los prablemas son (oamo se constituye el
plan en el sector socializado? ¢cual es su forma de funcionamiento? y ¢cudles
- sus modalidades de direccidn y de participacidn en la definicidn de metas o en

la gestion?
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III.ES‘MYSIS‘MIEREIACICNESSOCIAIES

Hay en América Iatina un hecho de particular relevancia, la dindmica de las
relaciones sociales y por 1o tanto de la transformacién social no es
facilmente reducible al sistema de relaciones econdmicas. Nadie discute por
ejemplo, la significacién que adguiere en muchos paises de la regién los
sistemas de diferenciacidn en base a etnias, la importancia de niveles y tipos
de ailtura, los oconflictos que se producen entre acuellos ¢ue estan
incorporados al sistema socicecondmico predominante y aguellos que no estan
. incorporados. Adanas,ocmomldwsautoresresaltan,elcarécterdepend;mtede
la economia latincamericana significa a memdo que la dindmica del cambio
econémico es mads una dindmica externa que una dindmica interna. '

Camo se sefiald anteriormente las transformac:n.meomﬁmicasquetietm_
1ugarmlospa15eslatuwer1cmmsmporlogamlprwesosdeadeanqi(m_
a los cambice externcs, para lo cual, ya se ha didm es necesaria ima
decldidainterverclmporpartedelmtado _ o

Algzmarmlistashancaractmzadoalmsultadodeestnshedws,mla
formacidn de un cierto tipo de "desarticulacidén social® significando con ese
término que los preblemas vinculados a las relaciomes de produccidn. no
corresponden a los que se vinculan con el mantenimiento y cambio del orden

Si se tama como pauta de comparacidn un sistema capitalista no
deperdiente, puede postularse que en éste el Estado interviene con el
propésito de asequrar el orden social, esto es la reproduccidn de la sociedad
camo tal, lo que estd estrechamente vinculado a las relaciones de produccidn,
peroestasultmas, melcasodems:.ste:mcapltalistasmporesencia
"prlmsll .

mméricalatinaencambioelEstadoimervienemlasdosesferas.m
hace en el ambito econdmico debido a que es el Estado el que a través de sus
acciones adecua la situacidn interna con la dindmica del cambio, que como se
ha dicho es principalmente externa. Interviene también el Estado en el ambito
"social® puesto que es él1 quien legitima y regula el orden politico-social.

Esto ha tenido como consecuencia la formacion de una importante
arocracia y alge que es a la vez una imagen y una ideologia pero que también
tiene dimensiones concretas de realidad y que un autor ha designado con el
término "funcidn de Estado”. Su expresién se justifica porque la mayor parte
delmvmeselEstadooloshmbresdelEstadolosqxeaparecenllevmﬂoa_
cabo loe grandes procesos de transformacidn.
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Lo dicho no significa postular la no existencia de una relacién entre
Estado y clases o grupos dirigentes. Lo que los analistas sefialan es que en
América Latina a menude la accidn del Estado "recubre” la accidn de estas
clases o grupos y de este modo aparece en los hechos camo el agente histérico
del cambio social.

Debe agregarse que es bastante comin que entre las funcicnes o
actividades del Estado tengan lugar también las de mediacion entre difererites
tipos de conflictos, ya sea aguellos que se producen entre los distintos
grupos dominantes camo también respecto a los conflictos que tienen lugar
entre grupos dominantes y grupos subordinades. :

Io que interesa destacar es que en las condiciocnes descritas analizar el
‘Estado en témminos de su significacién para el conmjumto de las relaciones
sociales requiere superar un enfoque demasiado simplificador en donde éste
sélo seria el instrumento de ejecucién de la politica de una determinada
coalicién de poder. Lo que los estudios realizados en América Latina muestran
es que el Estado es en muchos casos un actor social m&s. Se ha insistido en
que su papel es fundamental para la mantencidn del orden social existente pero
que tanbién lo es para el trénsito de un tipo de crecimiento y desarrollo a
otro, aun en el marco del sistema capitalista.

Como postulan algunos autores, en América ILatina el Estado y su
burocracia llevan a cabo, tanto en la gestién de la econcmia, como incluso en
el proceso de acaumlacién, un papel "sui generis", que extremando podria
caracterizarse como de sustituto de una clase hegeménica. Esto derivaria del
cardcter que en América Latina tiene el proceso mismo de desarrollo econdmico
en donde existe la necesidad constante de una permanente adaptacion a la
evolucién y coyuntura del centro capitalista. Camo se ha dicho, ese hecho -
afecta a los procesos tanto de crecimiento como de diferenciacién del sistema
productivo intermo. la sensibilidad de la economia a la relacidn externa y la
urgente necesidad de acomodo implica répidos procesos de desorganizacién y
reocrganizacién de la estructura econdmica de la periferia. lLos analistas, por
consiguiente, plantean gue en esas condiciones se hace dificil el proceso de
sedimentacién de las clases dominantes en "burguesias" y por consiguiente es
ain mas dificultoso que esas clases puedan dar lugar a un proyecto histérico
de largo plazo. las opciones que quedan para el Estado son expresar en su
- accién y cardcter esa misma inestabilidad o, como se dije al inicio,
constituirse en un sustituto que reemplace la ausencia de legitimidad de una
clase verdaderamente burguesa. '

1a simple constatacion del significado que en América latina adquiere el
Estado ha llevado a postular que éste predamina sobre la sociedad civil, lo
cual es decir que el Estado es no sélo la expresidén politica de la sociedad y
del poder en ella existente, sino que ademds organiza al conjunto de la
sociedad. Qualquier observador puede en América Iatina darse cuenta de la
constante presencia del Estado en el conjunto de las relaciones sociales, pero
sin embargo, no seria acertado afirmar que el desarrollc del Estado en la
regién haya tenido lugar con absoluto desmedro de la sociedad civil. Una breve
revista a la historia contemporanea de América Iatina es suficiente para darse
cuenta cémo la accidén del Estado ha sido casi decisiva para la conformacién
del sistema wrbano-industrial lo cue ha tenido camo resultado un mayor
desarrollo y camplejizacién de la sociedad civil; esto se ha expresado en
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surgimiento de grupos empresariales, industriales, comerciales, financieros o
de otro rasgo, camo asimismo en téminos de desarrollo y diversificacién de
los sectores medios y de grupos cbreros y wrbano populares. Es interesante
destacar que incluso en la capacidad de organizacidn el Estado en wuchos casos
ha jugado un papel importante en su promocidn.

De modo entonces que no es adecuado hablar de ausencia de sociedad civil,
amngue ello no implica que se trata de una estructura social carente de
. problemas. En la relacidén Estado-sociedad corwviene destacar dos hechos: por
una parte el proceso ya mencicnado de frecuente desarticulacidn-articulacidn
“de las relaciones sociales; por otra, la presencia en el sistema econdmico
nacional de grupos externcs que controlan a mermdo una parte my importante
del mismo. Iamfluemiadeestosgruposmmrlmpaisesdelaregimes
decisiva y su peso se cimentd tanto en el sistema productivo como en las
cordiciones que influyen determinantemente en el proceso de acumilacidén. Es un
hecho que el poder ecorndmico de estos grupos tiene un correlato politico, pero
suiformdecmcreclﬁndlfieradelmdocquaeexpresmlosactxes
nacionales.

Fscu:pmens:bleentmneshcmplejidaddelarelacidnktad&-socmdadm
América Latina que deriva de 1lo complejo de los procesos de
articulacién-desarticulacién y de la presencia importante en el sistema
ecandmico de actores externce cuya relacidn politica --y miy especialmente con
el Estado— es miy distinta a la que tienen el conjunto de log grupos

En referencia al proceso histérico reciente conviene recordar cque en la
conformacidén del aparato del Estado en la mayoria de los paises jugaban un
papel de extraordinaria importancia los denaminados sectores medics. Tuvo
lugar emtre estos grupos un fuerte grado de conciencia respecto a la crisis
del modo de dominacicn oligdrquico, como también conciencia fremte a 1o que
ese sistema inplmaba-—mtémhwsecmMcosysociales—mmdode
relacionamiento externo. -

: Los sectores medios fueron importantes no sélo en la conformacidn del
aparato del Estado, que se constituyd a partir de la crisis oligdrquica sino
que ademds  fueron decisivos en la formacién de partidos politicos cque
constituyeron la base de sustentacién del Estado. los partidos ademas
-desempefian un papel importante en la organizacién de las reivirdicaciones y
demandas de la sociedad civil hacia el Estado, miy particularmente la de los
-propiossectoresnedmspemtmﬂaiénmciertamdidaaladelossectores

populares, principalmente urbanos.

Es posible postular que en muchoe casos el mnismo prooeseo de
complejizacidn de la sociedad civil, que significd mayor desarrollo y poder de
los orupos emresariales, la presencia de las transnacionales, el
robustecimiento de la organizacién y capacidad de demanda de los sectores
populares, todo lo cual implica una transformacidn del caracter y sentido de
los conflictos sociales, ha dismimuido la importancia de los sectores medios
tal y camo eran conocidos. Ha pasado a desempefiar un papel importante un grupo
tecnocratico ——incluso a veces militar-- que parece mds ligado a la meva.
estruchura del poder econdmico y que en muchas circunstarncias desplaza a los
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anugmssectoresmedioshmaucosyredeﬁmelcamcterdelospartldos
politicosdeﬁrportancz.a.

Es necesario poner de relieve la extraordinaria camplejidad de la
relacién de Estado y sociedad civil en América Iatina. Como se ha visto, en el
plano econémico el Estade es a la vez Estado productor, lo que significa que
penetra de modo muy directo en la sociedad. En sentido inverso las pugmnas y
conflictos que tienen lugar en la sociedad se expresan al interior del Estado
Yy éste no puede ser pensado como si fuera ajeno a ese tipo de pugnas. No
existe una pretendida "neutralidad" del Estado, pero tampoco es la mera
expresidén de un segmento. de la sociedad, melinteriormmdelEstadose
hacepmemelapugmpoliticarealdelasocledad . .

Es por lo anterior que resulta necesario el andlisis del conflicto social
para alcanzar una cabal comprensién del carédcter del Estado en América Tatina,
Obviamente son de relevancia los conflictos que se producen entre los
distintos sectores de los grupos econdmicamente dominantes, como por ejemplo
los cque pueden ocurrir entre grupos exportadores. en relacién a los
importadores o los que tienen lugar a veces entre sectores productivos y
-sectores financieros u otros casos que pueden citarse, Del miamo modo son
relevantes los oconflictos entre sectores empresariales y sectores asalariados
y una serie de otros de facil deduccidn y camprobacién. En el caso
latinoamericano, los analistas sefialan que ademés de estos conflictos tienen
lugar tipos de oposiciones que dividen de una manera distinta a la sociedad y
cuya existencia influye directamente en parl:lazlarizar la relacién
Estado-sociedad civil en América Iatina. '

mlacasimayoriadelospusesdelamgimsmfacalmntevisibleslas
extremadas diferenciaciones entre distintos sectores de la sociedad respecto a
laposibilidaddedispmeropoderta\eraocesoaloqmsemidera
servicios bésjicos.

Esta dlfemnc:.acién tiene lugar por la desigual distribucién entre los
distintos estratos sociales pero también es miy perceptible al interior de
cada estrato. Io que los analistas plantean es que la posibilidad o no de
acceso a estos servicios constituye modos de existencia social radicalmente
distintos, capaces -de producir conflictos de importancia. El antagonismo se
deriva de que el acceso o la posesidn de los servicios se constituye en un
privilegio, en donde unos tratan de defenderlo y los otros de alcanzarlo, o lo
que es mAs mportante luchan contra él. _

El no acceso a servicios basicos =--vivienda, salud, educacion— es
particularmente notorio entre las categorias populares y e‘spec:.almente cuando
el hecho se produce entre sectores urbancs, éstos pueden experimentar una
sensacién (que obviamente no es puramente psicoldgica) de total
distamimimtomnrespectoaloswloresqaesesupmenbasicosenelr&to
de la comunidad.

Ios analistas también postulan la existencia de una separacicn entre
agquellos grupos cuya forma de definicién como categoria social esta
estrechamente relacionada con su forma de insercién en el mode de divisidn
social del trabajo que conlleva al sistema econdmico y agquellas otras
categorias sociales como la de myjer, juventud u otras cuyas demandas poseen
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una cierta especificidad, distinta a las anteriores y que incluso en ocasiones
paeden ser contradictorias oon ellas.

Cmo e de esperar también se oconstituyen oontradicciones entre
reivindicaciones que estan formladas en téminos del conjunto de la sociedad,
como por ejemplo derechos humancs, democratizacién politica, inflacién y
mxhas otras, y reivindicaciones formuladas en términos absolutamente
particularistas. Siempre es dificil que se pueda asumir el interés general sin
que de algun modo sea afectado el interés de tipo particular.

Debe tenerse en cuenta que por lo general existe una tendencia por parte
del Estado a satisfacer las demandas de aguellos que estén incorporadcs a la
organizacidn formal del proceso econdmico, esto es agquellos que participan de
la divisién social del trabajo formal. las reivindicaciones que estos grupos
formilan estan claramente delimitadas y particularizadas. Podria decirse que
estos grupos no sélo se articulan con mayor facilidad al Estado sino que en
cierta medida forman parte de la "légica de funcionamiento del Estado".

En cambio los otros grupos aludidoe tienden més bien a formar movimientos
que ejercen presidn social y que constantemente chocan con el Estadc. Puede
deciraepcrlodmésq;etalesgmpcsqnsee:q:msmmmvimimto,tie:ﬂm
a quedar excluidos.

De lo anterior se desprende que el tipo de contradicciones aludidas,
tienen lugar al nivel de la sociedad, pero estan miy relacionadas con el hecho
depoderlograromalgmtlpodeartlcﬂacimcmelmtado Y esto se debe
aqueenhmérlca IatmaelEstadojuegampapelclavemelrelacimimto
soc1al

Lo fundamental a destacar es que en América latina el supuesto implicito
del crecimiento era que éste hacia posible la incorporacién social y en ese
proceso se postulaba gue el Estado jugaba un papel fundamental. No chstante,
en la practica el tipo de desarrollo vigente latincamericano ha dado lugar a
formas miy visibles de exclusidn. Esta simple constatacidén da pie para afirmar
que lo que estd en crisis en América latina es una forma de relacién social
asociada a un tipo concreto de crecimiento.

. Se puede derivar de lo anterior una consecuencia irmediata, la necesidad
de replantear el problema de la participacién en América ILatina. En muchos
enfoques se plantea el tema como una restitucidn del poder desde el Estado a
la sociedad civil, Tal tipo de plantec estda muayy vinculado a la tradicién
anglo—sajona, en donde la "ciudadania" es una negociacién con el "soberano" al
cual se limitan sus poderes. El problema es distinto cuando el Estado se
oconstituye camo instancia de "socializacidn", el tema en ese caso es el de la
participacién en el poder del Estado. :

En la relacidén entre Estado y sociedad en América Iatinma el desafio
pareciera ser --dado el nivel de desarticulacién y desagregacién de la
sociedad, a que se ha hecho referencia— camo el Estado puede hacer posible de
manera ampliada la participacidn ciudadana. De 1lo que se trata es de
canalizar intereses sociales y llevar a cabo una funcidn de agregacién de los
nismos. Coamo se ha visto, en la practica en América Iatina los intereses
sociales se estructuran en distintoe niveles y a memxdo son contradictorios
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entresi;de'loquesetrataesdemeguiragmgacimnﬁsanpliasyde
mayor camplejidad.
Iosqueseplantemeltanaposmlénquesetratariademprocesode

filtraje democratico de demandas y de un mecanismo permanente de concertacién
entre distintas fuerzas. El propdsito deberia ser constituir intereses cada

vez mis generales que puedan ser asumidos con una base cada vez mids

consensual ,

las formas que tradiciocnalmente se oconciben cano mecanismos de
representacién y de participacién son en primer lugar las de tipo politico, en
éstas el ciudadano se expresa mediante el ejercicio del voto, o también a
través de otras formas de expresién de sus derechos politicos, entre ellas
principalmente por el derecho a participar y constituirse en partidee. 2
través de esos mecanismos es que se contribuye a la formacién de politicas.

Se participa también a través de grupcs y organizaciones intermedias,
pero para que éstos sean efectivos es necesaria la existencia de canales
institucionales que den acceso a las instancias de discusidén del aparato del
Estado, El punto clave para la eficacia de la representacién es que las
fuerzas politicas y sociales y sus organizaciones sean reconocidas como
legitimas por el Estado.
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IV, ESTADO Y SISTEMA FOLITIQD

En el anilisis de la relacién entre Estado y sistema politico es de imterés
- partir por un intento de dilucidacién de un tema de cardcter polémico y que al
 parecer mantiene hoy en dia su vigencia. la referencia concreta es a la
dJ.fl.de.da tesis scbre lamgtbe.mabllidaddela democracia.

En su versién mas generalizada el supuesto principal de esa tesis apunta
a que el problema mayor que enfrentan los Estados democraticos deriva de una
situacién que puede caracterizarse como de sobrecarga de demandas, esto esta
vinculado al hecho de que un sistema democrdtico da lugar a formas de
participacién cada vez mayores por parte de la ciudadania y por lo demés es el
mismo sistema democriatico el que famenta esos procesos. El que una mayor
participacién sea posible tiene como resultado que tanto los grupos sociales
como incluso loe propios individuos aumenten de forma constante sus demandas
al gobiermo. Ios partidarios de la tesis sefialan que en las condiciones
actuales las demandas son de tal magnitud, diversidad y camplejidad que éstas
no pueden ser procesadas ni menos satisfechas por el sector piblico. Ia
consecuancia que de ahi se desprende &8 que en esa situacién la sociedad corre
el riesgo cierto de transformarse en ingobermable.

Con variantes, reflexiones de ese tipo han estado muchas veces presernte
en el andlisis de los procescs politicos latincamaricanos. A mepdo, la
referencia ha sido el “populismmo", aunque la paraduja estaba en gque en muchos
casos_talesregimmespogﬂistashandistadodeaer,porlomfambm

ciertammte y algunos no estidn lejos de eso, la conclusidn apresurada
qaepcdﬂaderivarsedelamtataci@detalhipdtesisaeriaelqmadlom_
régimen autoritario y no participativo podria asegurar la gobernabilidad. Miy
asociada a ese tipo de planteamientos es la insistencia en constituir —aun a

riesgo de formas drasticas—~ una ansiada disciplina social, claramente el
axgmmoasocmﬁmntodelasdamrﬂascmlarnciénde"desordm“

Sin embarge, eliminando las exageraciones podria aceptarse como vélido el
conflicto que se plantea, pero corviene orientar el andlisis
acerca de si la salida del conflicto no estaria —por el contrario de la
respuesta apresurada-~ en la Wisqueda de una mayor democratizacién y capacidad
de recepcién por parte del Estado. Se trataria en este caso de actuar no por
el lado del freno a la demanda, sino por la ampliacién de la capacidad de
satisfacerla. las dificultades no derivarian del "desborde reivindicativo"
--gin desconocer que éste pueda existir— sine que se intentaria comprenderlas
como producto de la rigidez de los instrumentos destinados a satisfacerlas.
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Un hecho a destacar es algo repetidas veces mencionado, el de 1los
frecuentes procescs de estructuracion y desestructuracién por los que pasan
las sociedades latincamericanas; una de sus implicaciones es la rapidez con
que ocurren los cambios y transformaciones sociales en la regién. A pesar de
la existencia de hecho de estos procesos por lo general las instituciones
politicas han sido disefiadas para que tenga lugar un procesamiento lento de
los cambios, puede pensarse camo ejemplo en los tramites institucionales y
sistemas de procedimiento que deban observarse para la discusién, aprobacién y
puesta en marcha de una ley, donde no es dificil que se produzcan
lapsos de tiempo entre el momento de origen y el momento final de la misma,
También en michas experiencias latinocamericanas los sistemas institucionales
prevén un cambio lento en el poder politico a través de sistemas que
distancian una renovacién institucional de otra, de modo que las antiquas
correlaciones . de fuerza permanezcan ocomo poder de freno ante nuevas
ciramstancias., El resultado de la lentitud de procesamiento del sistema
institucional es que éste se vea a menuwdo rebasado por el surgimiento de

Otro elemento que influye en la debilidad del sistema y la
institucionalidad politica es la a memudo extrema dependencia exterma y por
consiguiente la dificultad para resistir a las presiones que desde fuera se

También lée desequilibrios de poder intermo actian de modo que dificultan
el orden instituciona)l del Estado. Oomo se ha recordado constantemente, el
modelo de desarrollo vigente en América latina tiende a la concentracién del
poder econdmico-social., Dado el desequilibrio de poder, los procescs de
democratizacidén por lo comin se plantean coamo correccidn de ese desequilibrio
y esto michas veces otorga una extrema conflictividad a la lucha politica.

En condiciones de rapidez de los procescs de transformacidén, procesos .
constantes de desestructuracidn-estruchuracidn, desequilibrios demasiado
fuertes de poder econdmico y social, es muy dificil que el conjunto del
sistema sea asumido camo "legitimo" a partir de uma pervepcidn positiva que
surge desde la misma relacién social. Puede pensarse que en otras sociedades,
en donde los distintos grupos y organizaciones -—-organizaciones empresariales,
sindicales, etc.— tienen fuerza suficiente, lo que significa que el conjunto
de la sociedad civil estd organizado, ocurra que el "acuerdo social® encuentre
en el Estado séloun momento de expresidn. Podria decirse que se trata de una
"legitimidad® que desde la sociedad civil pasa al Estado.

En cambio en América latina la "legitimidad" (en su acepcidn weberiana)
deriva en muchos casos de la capacidad del Estado para organizar los diversos
intereses y dirigir la sociedad. Fundamentalmente la legitimidad
politico-social se logra por la capacidad del Estado para proponer y hacer
efectivas politicas sociales que atiendan, en parte por lo mencs, las
aspiraciones de las masas. _

A pesar de esto, que pareciera ser evidente, es notoria en América latina
una crisis de las ideologias cue ponen de relieve la significacidn del Estado.
Esta se expresa en la duda respecto a las ideologias que suponen © conciben al
Estado como un mediador del imterés general, FPor otra parte también podria

sefialarse que también existe una crisis de las ideas populistas que conciban



25

al Estado cawo el "benefactor del pueblo®, Existe por consiguiente un desafio
melpensmentolatimamermmnyserefiemahcmformciéndemnm
ideclogia acerca del Estado.

Relaciamﬂoeltmcmaquelhspmp.wstasqmmviermmmm
una alternativa de crecimiento econdmico y que comimmente se designan como
desarrollistas, puede decirse que éstas se apoyaban en la idea —auncque no
5610 en la idea sino que también en una realidad palpable—~ de una
modernizacién creciente. Tal proceso de modernizacién se suponia que haria
posible la existencia de un "Estado social". las ideas desarrollistas creian
posible el constituir un consenso democrdtico, el que surgiria del hecho de
queseca@artiera‘lacrmiammperqnctnmdec;acmimtomim,al

proceso interrumpido. EBavisi&estabaestredmnteasociadaamcim
tales como el progresismo, el raciomalismo y el productivismo.

En relacién al conflicto politico existia la expectativa de una constante
atemacién del mismo. lLa pugna ideolégica ~-se pensaba-- dismimiiria en la
medida en que se generaba un consenso basico sabre la modernizacidn. Incluso
ain mis, se postulaba que el resultado de la modernizacién como proceso real
seria, mmel"ﬁndalaideologm"quemiabanalgmmamlistaseneacs
afios en boga al nivel mundial, la constitucién de una sociedad mds homogénea y
consensual .

Si se quisiera exagerar el contenido de las expectativas podria decirse
que en esa perspectiva la democracia era casi wna funcién del ingreso per
capita.Eldajetivoylacmﬂiciﬁademexistaniaeralaatemmimdelos
conflictos, 1o.gmsealcanzanaparmadismimcimdelasgxmﬂes

hmodenﬁzacidaladeseada"medadhmng&nadeclasemdm"

- 1a idea del "Estado social" -q.nespradmpammsecmﬁm
necasarimnentecmhds"ktadodebienutarmal“—haoerefmiaaqn
@] ordenamiento juridico del Estado tenga la capacidad de hacerse presente en
la organizacidn del conjunto de la sociedad. Setratahadehad:omhérim

igualdad material de derechos. El postulado bdsico era que la relacién en la
sociedad debia ser una relacidn entre ciudadanos dotadoe de iguales derechos.
Perc hay un giro importante en la practica y en la nocidn de la ciudadania, en
cierta medida se separa un tanto de la nocidn del ciudadano individual, la
ciudadania se ejerce a través de la pertenencia a las organizaciones, por
decirlo de algqun modo, se constituye la "ciudadania de las organizaciones".
Son éstas las que expresan las demandas sociales y se supone contribuyen a la
elaboracién de las diversas politicas. Podria decirse entonces que en ese
-sentido, el Estado, mis que un Estado de "ciudadanos" es un Estado de
“organizaciones". : '

El tema apuntado es de importancia para América latina porgue tieme
varias implicaciones en relacién al funcionaniento del sistema

politico-institucional. Camo ya se ha dicho, uw de los rasgos del
miamientodemaomiaeselqngranpartedelapnblaciénqmdaﬁm
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de la organizacién formal de la divisidn social del trabajo, el resultado
irmediato es que al no estar organizados, su posibilidad de ejercicio de
derechoe ciudadanos queda fuertemente dismirmida.

Como contracara de lo seflalado puede comprobarse gque en el “sector
formal" el crecimiento de la organizacién y el aumento de su poder, tiende a
constituir un orden corporativo. El poder u orden corporativo a menudo entra
en contradiccién con el ordenamiento politico de los regimenes democraticos
clésicos. En éstos, los mecanismos de representacidn y decisién, tales come
los parlamentos, asambleas legislativas, consejos municipales u otros, mo
. incorporan facilmente la represemtacién corporativa. En tales ciramstancias
el sistema corporativo trata de representar directamente en el ejecutivo o de
presionar en él. Por otra parte, en-la préctica latinocamericana, es a metndo
- el ejecutivo quien otorga el reconocimiento de la representacién corporativa y
excluye a los que no le son afectos. En michos casos podria decirse que el

de las corporaciones en el sistema politico se vincula a uma
centralizacién autoritaria del juego institucional.

En relacién al tema de Estado y sistema politico en América latina es
necesario insistir en el grado de desarticulacidn social al que varias veces
se ha hecho mencién. Una primera constatacién es que dificilmente el Estado
pede ser la pura expresicn del orden constituido por "una clase
econdmicamente dominante”, dado que en la mayor parte de los paises el sistema
econdmico formal (capitalista) no estructura a toda la sociedad. Puede
afimarse que esta desarticulacién social es uno de los elementos que
particulariza el cardcter del Estado en América Latina.

En una scciedad desarticulada entre cuyos rasgos se incluyen una fuerte
externa, una dindmica desigual de relaciones campo-ciudad,

capital-no capital, etc., es miy comprensible la dificultad para que wn grupo
constituya de manera estable y definitiva una hegemonia econdmica, social y
politica verdaderamente nacional. De hecho, y por todo lo anterior:
corporativismo, exclusién, ausencia de hegemonia, desarticulacién social,
parecieran constituirse situaciones en donde impera un sistema de wvetcs
reciprocos, lo que significa que a merndo el éxito del proyecto de alguno de
los actores politico-sociales tenga camo condicién necesaria la pasividad de
gran parte de los actores, condicién que camo es cbvio es de muy dificil

logro.

o 1a inestructuracién de la sociedad se expresa también en el sistema
politico partidario. Como un autor y a la vez actor politico sefiala "los

ﬁmzammpomalamrteamricmm,mpoooalocmﬁillo,mpoco
a lo ideclégice, con una mezcla de formas de partidos nacides similténeamente
en Buropa, en Estados Unidos y en América Latina®,

Otro efecto subrayable es el que la separacién emtre Estado y sociedad
civil resulta poco nitida. Ios conflictos de clase y los que derivan del
proceso de cambio no sélo atraviesan al Estado sino que es muy a mermdo en el
anbito de su propio aparato en donde se constituye la arema politica en que se
expresah y compiten los intereses, oriemtaciones y opciones de los distintos
actores sociales.
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En suma en América latina el desafio del Estado en el plano politico es
ma modificacidn de su régimen, que necesariamente debe ser profundo,
qe se tiene que enfrentar al problema de la implantacidn y del
ioc de una democracia en una sociedad actualmente ocorporativizada,
iculada y sin un claro sistema de hegemonia.

HE
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V. EL APARATO ESTATAL, FUNCIONES GENERAIES Y BUROCRACTA

Es necesario recordar algunos antecedentes histdricos para lograr wma cierta
caprensién del sistema institucional que oconforma al Estado en América
Iatina; éste estd dado en sus lineas generales por los intentos de respuesta a
los desafios que implicé por una parte la organizacién nacional, problemas que
tuvieron lugar en la mayoria de los paises especialmente en el siglo XIX, vy
por otra por las respuestas a los desafios a que daba lugar el desarrollo
econdmico, de modo miy especial en el siglo XX.

Ios estudiosos sefialan que la expansién del Estado, sus grados y formas
de diferenciacidén y especializacidén institucional son el resultado de los
divemosmtatosllevadosacabopamresolverlospmblanasqueplmﬁeabael
desarrollo de la sociedad, fendmeno que como se ha indicado repetidas veces
asunia rasgos de gran contradiccion. Del mismo modo, la formacidn de la
urocracia estatal es posible percibirla camo un modo de cristalizacidén
mstiuwmldelosdistintospmyectospolincosq:emtmidovigemiam
América Iatina

Agquellos gque se preocupan por la oconformacicn de la criemtacidén de la
burocracia estatal establecen las siguientes distinciones:

a) Cargoe que estén estrechamente vinculados al gobiermo existente. las
perscnas que los ocupan son las que intentan constituir las pautas y
orientaciones politicas que emanan del gobiermo en un marco normativo
- aplicable a la accién de las distintas agencias burocraticas. _

b) Las *"clientelas"; éstas pueden ser publicas, privadas o
intemacionales. Estas expresan intereses especificos y se vinculan o
presionan para vincularse a las diversas agencias que intervienen en el
proceso de implementacidn de politica.

¢) las organizaciones "burocriticas" propiamente ejecutoras de acciones,
programas y politicas.

El tener en cuerta estas distintas fuentes de orientacidn es (til, puesto
que por el hecho de que por lo comin difieren entre si, se generan importantes
tensiones al interior del aparato estatal. Son particularmente importantes las
distimtas orientaciones de las "clientelas" que ademds de pugnar en el aparato
del Estado, en el plano de la sociedad se expresan camc conflicto social.

las tensiones aludidas, en la medida en que se resuelven con dificultad,
se traducen a »emdo en una cierta desorganizacidn del aparato estatal. Esta



29

mixchas veces aumenta ain mis porque el Estado tiene que amortiguar el
oconflicto social, dando origen a medidas ad-hoc. la atemuacidn del conflicto
socialesmnfmciﬁnq.ncorrimtmrbehamidoel&tado,epecialute
en un régimen democratico. '

Lo arterior esta vinculado a la dificultad que normalmente se encuentra
para llevar a cabo procesos de racionalizacidn estatal, puesto que si éste ha
de servir para tratar de conciliar conflictos sociales es légico que incluso
en su estrutura —y scbre todo en funcionamiento real-- cbedezca mas a una
racionalidad politica que a una estricta racionalidad administrativa.

Es por eso - W quienes han analizado el aparato estatal distinguen
distintas formas de articulacién del mismo, una que oorrespanderia a uwa
distribucién de tipos de politicas, esto es espaciocs especificos que reflejan
la "divisién social del trabajo" al interior del aparato estatal, otra que se
mfiereahesmjmnmyqnmespmﬂealmﬂgmdamﬂoy
una tercera gque seria una ‘“estratificacidn invisible®, ésta estaria
estmdamtewrmladnalpapelqajmganlasdistiﬂtas"diaﬁelas"mlas
diversas agencias estatales; como es dwio sus particularidades dependen de la
naturaleza del régimen en cuestidn.

Respecto a este Ultimo punto se ha sefialado que las "clientelas" poco
crganizadas y con intereses difuscs, que ademés son expresivas de sectores o
rmstradicimalesdelasociedadyhmmiayquetimmcar&berpoco
dindmico, tienden a estar relacionadas con organismos piblicos igualmente
tradicionales en sus enfoques. Estos serian a la vez tecmolédgicamente
rudimentarios y tendrian una escasa capacidad tanto de inforwacidn camo de
procesamiento

Regpecto a la estratificacién invisible se sostiene que en cierto modo
canstituiria una réplica de la estructura social y de la estructura de poder
prevaleciente en una situacidn dada.

Otro hecho de interés que de lo anteriormente sefialado se deduce, es el
de la correspordencia entre el tipo y formm de la demanda social y la
productividad burocrética. _

. Un criterio de mucho realismo en el andlisis del funcionamiento de la
burocracia es el tipo de relacién que ésta establece con las denaminadas
wclientelas". Estas, aiya forma de mucleamiento son a veces intereses muy
definidos presionan para orientar la organizacidn del Estado a la cual se
vinculan en téminos de sus propios objetivos. Cuando la presidn de la
"clientela® es exitosa —y esto se da en muchos casos— la satisfaccidn de
las demandas por ella generada se constituye en el real y verdadero dbjetivo
de la organizacidén estatal.

Ctro hecho importante en la comprensién del tipe de oriemtacidn y
funcionamiento de la administracidn piblica son los modelos crganizacionales
q;eseutilizancmomferenciaparalamm.mlaacummadesta
bastante difudida la idea de que el gran referente histdrico seria "la
ampresa privada de negocios". Como se puede constatar, a memxio se trata de
r@mirmelsactar;xmlimmobjetivos,mestr!teghsbésim,m
tecrologia de organizacidn y en general todo su estilo.



30

Se puede camprobar incluso que cuando se formilan criticas a 1la
ineficacia del sector piblico se argumenta que ésta es tal porque su
caportamiento dista del enfoque empresarial privado. Los remedios que en
algunos ambientes se propician es que se logre una forma de funcionamiento
"tipo empresa privada®, para lo cual seria util transferir tecnologia de
funcionamiento del sector privade al piblico e incluso se sefiala que una
garantia de eficacia en los organismos piblicos se dbtendria si se pusieran en
mancs de gerentes enpresariales privados existoeos.

Este tipo de opinién ha encontrado expresidén concreta en algunos casos,
incluso dode se han llevado a cabo experiencias de nacimmalizacidén han
cmtinndoﬁmcimandomellasmaﬂlopartedelpemanlmadiosﬁnqae
-admﬁsalgwnsaltos ejecutivos del "momento privado.

.- El hecho coxreto es que el modelo de gestidn “empresa privada® en la
apresa piblica significa que las rutinas de funcionamiento, las estrategias
comerciales, lasmmasdeorganizacimintemamporejalplolossmtmas
decmtabilidad los mecanismos de evaluacién de gestidn, los sistemas de
informacién y otros sean los habituales en las empresas privadas. El problema
gque se plantea es si verdaderamente esas normas de la empresa privada son
funcionales a los dbjetivos, metas y funciones de la empresa publica.

El procblema se agudiza cuando el objetivo que se busca con la actividad
de las empresas piblicas es, a través de su operacién, una virtual
transferencia de recursos a sectores sociales que son my distintos a los con
que habitnalmente cpera una empresa privada. la adecuacién de procedimientos,
criterios de evaluacién de eficacia difieren en estos casce de manera muy
fundamental .

Cawiene no dejar de mencionar que en michas ocasiones tampoco ha sido
ajena a la definicién de las normas de accidn del aparato estatal 1la
influencia militar. Derivado de ello se ha constituido por ejamplo un gran
peso relativo --en comparacién a otros sectores— de los crganismos de defensa
Y sequridad que inciden con fuerza en el gasto fiscal. Por lo dem#s reclaman a
veces un oontrol de clertas adreas de produccidn o de insumos goe cansideran

0e como por ejemplo, el acero, la petroquimica, la energia atémica,
el transporte aéreo u otros rbros.

Noespocoom:mqmaehayadado,osedétmapartiéipacimaepemscml
activo o retirado de las Fuerzas Armadas en diversos sectores de gestién
estatal. Sin discutir lo adecuado o no de tales medidas, lo clerto es que

 también un %estilo militar" ha constituido ciertos rasgos de la "cultura

burocratica®, éstos se reflejarian tanto en materia administrativa como en las
modalidades de control, procedimientos, reglamentos y otros.

Debe tenerse en cuenta ademds de lo dicho de que muchos paises
latincamericancs han pasado por la experiencia de regimenes autoritarios, lo
que también ha influido en la formacidn de las conductas burocrdticas, Sequn
quienes han estudiado el fendmeno, las caracteristicas de la burocracia en los
Estados autoritarios implican un fuerte predominio del funcicnamiento
jerdrguico constituyéndose una extrema verticalidad de mando y una tendencia a

la concentracién de los mecanismos de decision estatal. En el sistema de
pmmﬂjmemosymlapr&cticaseestablecemmmndadlfmacim
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entre los altos administradores que son los encargados de tamar las decisiones
Y aquellos otros administrativos que son los encargados de ejecutarlas.

Esta fuerte separacién de funciones incide en la transparencia del
proceso y a memxdo hace muy dificil determinar la responsabilidad politica en
las acciones de la burocracia. Como los conccedores apuntan, 1o usual en esos
casocs e que siempre es posible derivar la responsabillidad hacia arriba de
modo que se culmina en personas "gue estan mas alld del escrutinio puablico®.

En mxhos regimenes autoritarics existe un comjunto de trabas para la
cabal expresidn o representacidn de cierto tipo de intereses sociales, esto
aignifica en los hachos que la autoridad desconoce gran parte de las demandas
cindadanas puesto que éstas carecen de canales de acceso a las mismmas. De ahi
se deriva también la tendencia a considerar como reales "demandas” las que la
propia tecnocracia o burocracia establece como tales, siendo éstas las unicas

Ios regimenes autoritarios generan un tipo de hurocracia que tiende a
funcionar de manera “cerrada, lo que acentia la no transparencia burocrética
anteriormente sefialada. En tales situaciones es casi imposible saber quién ha
towado parte en las decisiones, niaﬂleselmj:nq.nhasawidoelpmceso
de decisidn.

El"smm”pnamhnmlafomlacimdepolitimsymeﬁdstiaﬂode
hecho un debate piblico anterior éstas sélo se conocen en €l momento en gue se
amncia piblicamente 1a decisién. La tendencia de la burocracia es a no rerdir
cuentasantelaciudadaniashnqueséloanteladp.ﬂadelpoder Coamo se
advinrl:e, :upaﬂbilichdbumc:r&tim—qmelmjordelosmsos—essélo

Elfwnimmttodelapantodelmtadomesassitmcimesadq.:im
rasgos eminentemente tecnocriticos e inclusco el tecnocratismo se adopta camo
ideclogia al afirmer que los probleams son tratados  exclusivamente con
criterios "cienmtifiocos, neutrales y cbjetivos". Seahaemadanasqueel
estilodagastimesdac!morimtacim“eﬁcimtista" )

Iasﬁflwﬁassaialadasylosdlmtipmdeorimtxdm -modelos

grandes diferencias entre ciertos supuestos respacto a los rasgos del aperato
estatal y la realidad concreta. El peligro estriba en gque muchas veces las
politicasq:esap:qnmnhaaanmla”eadstmcm"demmpmtosyae
disefian caomo si tuvieran realmente lugar. _

- Asi, por ejemplo, muchas veces las politicas parten de un supuesto de
Mymmm&lwmmumﬂMy
que estos agentes realmente responden a las arientaciones y directivas que
emanan de los lideres gubernamentales. La realidad es absolutamente otra; como
se ha intentado mostrar, el aparato estatal e una estructura sumamsante
camwpleja, que se ve cbligada a enfrentar tareas de magnitud y ocomplejidad
crecientes en donde miltiples actores o "clientelas" tratan de imponer sus
mjmmtumpmloqmmadmﬁm:mmmdepﬁer
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Tiende también a suponerse --cuando se plantea una politica-- que existe
wma suficiente capacidad técnico-administrativa en el aparato del Estado que
haria posible llevar adelante ocon eficacia las propuestas. El problema es Que
am cuando la eficacia puede existir, la definicién de la mizmma y los
parémetyos por los cuales se rige -—-modelo empresa privada, rasgos militares,
etc.— a memdo no corresponden necesariamente a 1o que podria asumirse como
"eficacia del sector publico”. ' '

mdaimistirmelproblmdalamMmiamspactoalosagerw
extermoe al aparato estatal. Es en funcién de esa autonamia que seria posible
superar enfogues im1y parciales y predominio de intereses demasiado
. Se supone que la autonomia del aparato estatal —aplicada en
mjmnsdidanhariapoaiblemvisimdao:ﬁmtoqapemitiriaw
intereses generales de la oolectividad nacional. Ia realidad es que la accidn
estatal es myy a memxio el resultado de miy complejos procesos de decisién y -
en la formacién de ella intervienen muchos poderes va sean éstos estatales
cano privados. Ia real "racionalidad® de la decisién es una mezcla a veces
cmgusaderaciomlidadtémica mianlidadh:rocr&ticayracimlidad
politd .

Sisetimwamtautosdatmdahmlidaﬂ,qnmmm
cwiados por un puro voluntari=mo administrativo, el problema constante es
cimo aumentar los grados de congruencia entre proyaecto politioco y modo de
funcionamiento del aparato institucional. Esto significa en los hechos la
necesidad de redefinir campetencias, alterarestnmmdeauteridady
reasignar recursos.

Amqueparezeapandojalamﬂoelpnhlmqnumtaes,mel
gobierno puede lograr comtrolar a la burocracia. Muchas veces ésta esgrime
como Jjustificacién la necesidad e inevitabllidad de uma eficacia
técnico-administrativa, pero siendo dsta un cbjetivo aceptable no puede
imponerse de manera absoluta 4 los otros cbjetivoe que deberian orientar la
accién del aparato. En cierta medida es muy importamte que la eficacia
administrativa se coordine o inclusc en algunos cascs se subordine— a la
"eficacia social', esta dltima es dacisiva para lograr la coherencia entre la
mimmylmwjﬁvm,poliﬁmmmimymiales que -deben
regir su accidn.

' mﬁimhmiﬂammm&tmimdnmibﬂidﬂr@actoa

las demarvias gocisles, &stas se expresan a través de las formas organizadas de
hnwiedndpuotmﬁiﬁmdianteoriemmimmyespeciﬁmqmel
gobierno imprime a la accién de los aparatos del Estado

mtmsistmdmc:ratioo 1a legitimidad basica del programa de gobierno
—que la hurocracia dsbe implamsentar— deriva del resultado electaral, pero el
hecho es que esa primera legitimidad se refuerza por medio de politicas
cacretas llevadas a cabo por el aparato del Estado y dirigidas por el
gebierno.,

Por dltimo, puede sefalarse que es natwral que exista una demanda por una
mayor y mejor articulacién del aparato estatal. A menudo las relaciones
orginicas entre la administracion central y la descentralizada san
mmmmmmlesdemm Los
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aparatos regiomales y municipales, en la mayoria de los casos, estén
disociadosentmsiycmdébileswcoscmelaparatoomtral. Tales
prcblemas es necesario enfrentarlos no sélo en un nivel formal sino también
enelmal Ioinportantesmlosmecamanosdeartiwlacimmstantivaquese

. precisan.

los especialistas en los temas referidos a la administracidn piblica
sefialan que la cuestidn de fondo del aparato estatal es redisefiar su gestidén
om criterios cualitativos distintos a los existentes. Esto significaria
planificar mevos patrones de asignacién de recursos, lograr movilizar la
capacidad humana y material existente, utilizar econcmias de escala, 1o que
estéestredmmemlaciandocmlasdimemimymg!ﬁuﬂnsdemim
¢que ha alcanzado el aparato estatal.

Pero lo fundamental --subrayan-- es que la administracidn piblica o el
- aparato del Estado sean realmente eficientes para el ejercicio de 1la
democracia. la propuesta qgue formulan implicaria desarrollar un conjunto de
. pantos camo los siguientes:

a) Un campromiso nacional y democrético en téminos de autodeterminacidn
y scberania nacional ;

b) an’:eamt&tividad y participacién de los diversos grupos sociales;

c) Participacidn ciudadans en la gestion piblica;

d) Transperencia;
e) Democratizacidn interna;
f) Erradicacidn de la arbitrariedad burocratica;
g) No corrupcidn administrativa;
h) Movilizacidn de la capecidad de organizacién de la sociedad civil.
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