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PRESENTACION

El tema de la reforma y modernizaci6n del Estado esta recibiendo en la
regi6n una marcada prioridad. En este nuevo mundo que se estd plasmando es
obligada una reconceptualizacién del papel del Estado. Hasta hace poco
respondia a una posicion estratégica distinta. Hoy, el mayor protagonismo del
mercado y de la iniciativa privada, la mayor exposicion de las economias al
exterior, las nuevas dimensiones y alcances del poder comunicacional, entre
otros cambios notables, configuran mundos y sociedades distintas en su
naturaleza y funcionamiento, que obligan a pensar también en un nuevo
Estado cumpliendo papeles y funciones acordes con estas inéditas realidades.

La mayor eficiencia buscada en el accionar del Estado, la transparencia
indispensable, asi como su capacidad de anticipacion, no debieran ser conside-
radas finalidades en sf mismas. La modernizacién del Estado es un requisito
paraencarar los objetivos del proyecto politico de un gobierno. La construccién
de una sociedad mas equitativa, donde la pobreza y la exclusién sean enfren-
tadas con decisién, asi como el logro de una expansion econdmica sostenida y
sustentable, constituyen los objetivos reales y ltimos de una estrategia, a cuyo
servicio debe actuar el aparato del Estado.
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Los gobiernos de México y Francia y el Instituto Latinoamericano y del
Caribe de Planificacién Econdémica y Social, a través de su Direccién de
Programacién del Sector Publico, disefiaron y organizaron un seminario
destinado a examinar con rigor el tema sefialado. Tuvo lugar en Ciudad de
Meéxico entre el 18 y el 20 de mayo de 1994. El gobierno del pais anfitrién, con
gran vision de futuro, ha aquilatado la pertinencia y utilidad del encuentro; el
de Francia, con un cabal sentido de la cooperacién, ha calibrado la importancia
de ese examen y se sumo al esfuerzo realizado. Para el Instituto, en su afdn de
prestar contribuciones efectivas a los gobiernos, ha sido muy edificante que su
propuesta de hacer un alto en el camino y evaluar la trayectoria reciente y
proxima de los procesos en curso, haya merecido tan decidido respaldo de la
Secretaria de Hacienda y Crédito Publico de México y del Instituto Internacio-
nalde Administracién Piblica de Francia. Se hace patente la gratitud del ILPES
hacia ambas instituciones, como también el reconocimiento a la Secretaria
Ejecutiva de la CEPAL por su apoyo a esta iniciativa.

Al seminario fueron convocados distinguidos especialistas de la region
y de Francia, muchos de los cuales habian tenido responsabilidades directas y
centrales en procesos recientes de transformacion del Estado en sus respectivos
paises. La unanime aceptacién de todos ellos para concurrir al evento y
presentar sendas ponencias, refleja el interés existente por debatir el tema e
intercambiar juicios y posiciones frente a las indelegables responsabilidades
del Estado. Habida cuenta de esa selecta concurrencia y de la innegable
complejidad de los asuntos centrales que afectan el funcionamiento de un
Estado moderno, fue necesario concebir un formato de seminario ad foc que
permitiera captar las contribuciones y progresar en el esclarecimiento de una
tematica tan importante. El libro que aqui se presenta reune las versiones
revisadas por los propios autores de los trabajos, varias de las cuales se
enriquecieron con el intenso debate que despertaron las exposiciones, los
comentarios y sus réplicas.

Lalectura de su contenido permite corroborar que la modernizacién del
Estado cubre un 4mbito sumamente amplio y que se trata de una tarea continua
y de largo aliento. De otro lado, conlleva requisitos cuyo cumplimiento
demanda delicadas evaluaciones sobre viabilidad politica, donde la bisqueda
de consensos mayoritarios surge como condicién indispensable. Hay que
descartar la idea de un Estado prototipo; la diversidad de las realidades
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nacionales obliga a modalidades, &mbitos de cambio e itinerarios de reformas
que respeten las especificidades propias de cada pais.

Para elInstituto resulta un deber difundir este libro, que contiene aportes
de experimentados profesionales con responsabilidades politicas recientes de
nivel superior, en la certeza que su lectura promover4 discusiones y pareceres
queiran constituyendo cuerpos de conocimientos que conformaran una nueva
concepcion del Estado que fundamente un accionar decidido y exitoso en la
lucha contra el subdesarrollo.

Arturo Nufiez del Prado B.
Director del ILPES
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PROLOGO

La realizacién del Seminario Internacional “Reforma y Modernizacion
del Estado” constituyé una gran oportunidad para la reflexién, no sélo en
aspectos relacionados con la experiencia que han dejado las politicas econémi-
cas aplicadas por los gobiernos en América Latina, sino también porque se
manifesté una intensa inquietud por el tema del desarrollo econémico en el
contexto de profundas transformaciones que suceden en el mundo en las
estructuras econémicas, politicas y sociales y cuya trascendencia rebasara a la
presente generacion.

Estos cambios son de especial importancia porque con ellos se sientan las
bases que permitirdn establecer a los paises, nuevas opciones y condiciones
mas apropiadas para lograr su desarrollo.

Durante los tltimos tres lustros se han experimentado cambios en
diversos campos del conocimiento humano, desde la biotecnologia, la informa-
tica y las comunicaciones hasta en materia de relaciones sociales. Estamos en
presencia de un periodo de transicion que ofrece oportunidades promisorias si
se tiene un sentido claro y preciso del cambio y del camino a seguir en el futuro.

Hemos superado las diferencias politico-ideolégicas entre individuos y
naciones propiciadas por la guerra fria, las economias y sociedades cerradas,
el apartheid y las dictaduras; ahora nos encaminamos hacia nuevas férmulas
de integracién y cooperacion para las que se construyen nuevos acuerdos y
consensos.
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De la bipolaridad que caracteriz6 al mundo con los acuerdos de la
posguerra, se avanza hacia un esquema multipolar en donde los costos de
mantener politicas econémicas independientes y no coordinadas, pueden ser
mayores que en situaciones de cooperacion, porque no se aprovecharian las
ventajas dindmicas que se pueden obtener de las economias de escala, de las
alianzas empresariales internacionales y delamayor difusién y compartimien-
to de la tecnologia.

Las nuevas oportunidades, también plantean otros retos como
regionalismos, conflictos étnicos, competencia entre bloques econémicos y
mayor desigualdad social.

Lo anterior es evidencia de que los profundos cambios internacionales
no necesariamente conducen por s solos, a elevar el bienestar social y el de los
individuos. Para lograrlo, es necesaria la labor del Estado que dé coherencia y
unidad a la diversidad de los cambios.

Porello es que muchas naciones que buscan incorporarseala vanguardia
de las transformaciones, han impulsado importantes reformas en sus esque-
mas de desarrollo y de insercién en la economia internacional. De manera
especial, han favorecido la reforma del Estado para que éste se coloqueal frente
de las transformaciones de la sociedad e impulse el progreso ante la dindmica
de los cambios.

Los paises de América Latina no han estado ajenos a este ambiente de cambio
y globalizaci6n. Los graves problemas que padecieron durante el periodo que
se ha llamado “la década perdida”, en donde el modelo de desarrollo, basado
en la sustitucion de importaciones, al agotar su potencialidad dio lugar a
fenémenos caracterizados por el lento crecimiento de la produccién, inflacion,
excesivo endeudamiento, desequilibrios de balanza comercial y aumento en
los rezagos sociales, propiciaron la biisqueda de nuevas opciones de desarrollo
y la modificacién de aspectos fundamentales de la politica econémica.

Frente a estos fenémenos, se impulsaron programas de estabilizacién y
acciones para atender las necesidades basicas de la poblacién. En algunos
casos, las estrategias consideraron cambios superficiales que pretendieron
eliminar los efectos dela crisis econdmica; en otros, se establecieron estrategias
que modificaron sustancialmente la estructura y consecuentemente el funcio-
namiento del sistema que sustentaba el proceso de desarrollo.
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Enlamayoria delos programas establecidos, se coincidi6 enla necesidad
de aplicar estrategias transitorias que tuvieran como objetivo crear las bases
sustentables para el crecimiento econémico y para lograr desarrollo social, en
un marco internacional con nuevas condiciones orientadas hacia la eficiencia,
la competitividad y la apertura al comercio internacional.

Los principios que animaron a la reforma y modernizacion del Estado,
estan vinculados a los procesos de globalizacién y de mayor participacion del
mercado en las decisiones econémicas delos individuos, asi como por lamayor
certidumbre que otorga la estabilidad, la aplicacion de reglas claras y el
correcto funcionamiento de las instituciones.

La reforma del Estado constituyé un pilar fundamental para lograr el
proceso de cambio estructural. Entre sus principales caracteristicas se debe
destacar que propicia el encuentro del individuo, con sus libertades y oportu-
nidades, como centro del desenvolvimiento de la sociedad y que trata de
conciliar libertad individual, con voluntad empresarial e interés social.

Entre los instrumentos de la reforma, la redefinicién del papel del
gobierno en la economia fue fundamental porque de ahi se derivaron en la
practica las siguientes politicas:

e Redimensionamiento del sector administrativo central y reestructura-
ciény adelgazamiento del sector paraestatal del gobierno, con el objetivo
de ampliar su eficacia y productividad, eliminando las erogaciones y
transferencias de recursos que no tenian el caracter de prioritarios o

estratégicos.

e Privatizacién de activos que por su viabilidad eran factibles de ser
vendidos al sector privado, propiciando con ello una mayor participa-
cién de los particulares en la actividad econdmica.

e Acciones de simplificacion administrativa y desregulacion, conlas que se
revis6 la normatividad y el marco legal bajo el que se habfan desempefiado
Jas actividades econémicas en el pasado, para terminar con la discrecional
aplicacién de las reglas y reglamentaciones gubernamentales, y emprender
esfuerzos encaminados a promover la formulacién de normas claras que

permitieran a los agentes planear sus actividades en el més largo plazo.
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* Reorientacion de las erogaciones priblicas, estableciendo como priori-

dad el gasto de caracter social y la inversién en capital humano.

No obstante que en algunos paises, la amplitud y profundidad de las reformas
economica y del Estado generaron costos por el ajuste, porque el cambio
estructural coincidi6 con los programas de estabilizacién, la correccién de los
desequilibrios fiscales, las medidas para reducir los niveles de la deuda y un
contexto internacional poco favorable; en general se observa que en la
actualidad en América Latina y el Caribe el crecimiento no inflacionario ha
comenzado a restablecerse, el sobreendeudamiento se ha venido superando, el
comercio exterior aumenta y se diversifica, y hay una considerable entrada de
capitales para financiar inversiones. Todos estos hechos muestran que las
reformas econémicas emprendidas por la region, avanzan de manera correcta.

En algunos casos, en el éxito de la reforma contribuyé el establecimiento
de reglas claras de participacién de los diversos grupos sociales y la consulta,
negociacién y concertacion de compromisos, lo que dio certidumbre a todo el
proceso de cambio estructural y le proporcioné a la reforma el caracter y la
fuerza institucional.

La concertacién como un componente esencial de la planificacién parti-
cipativa adquiri6 modalidades especificas en cada una de las naciones, pero
constituyo en casi todos un elemento de avance significativo de las relaciones
entre grupos, organizaciones sociales y el gobierno.

De esta manera, después de un proceso de cambio que ha abarcado
muiltiples aspectos de la evolucién de nuestros paises, se ha logrado que en lo
economico las naciones de América Latina cuenten hoy con las bases para tener
economias més productivas, con mayor potencial para crecer de manera s6lida
y permanente y con la capacidad de que los beneficios se distribuyan mas
equitativamente. En el aspecto social se fortalecieron las instituciones y los
mecanismos democraticos de participacién, respetando las libertades de los
grupos y de los individuos.

En la agenda quedan pendientes algunos aspectos cuya importancia ser4
creciente conforme se contintie avanzando en la configuracién de la estrategia
que deberd dotar a las economias de una nueva viabilidad de desarrollo de
mediano y largo plazo.
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* Asegurar el crecimiento econdmico con estabilidad como un compromiso
ineludible e indispensable, para cumplir con el objetivo de proporcionar
mayor bienestar alas familias mediantela creacion deempleos, el incremen-
to real del ingreso, dotacién de servicios basicos, educacién y salud.

* Laexperienciarecientenos muestra que para eladecuado funcionamiento
de la economia es necesario continuar garantizando los equilibrios ma-
croeconémicos. Adicionalmente, se debe generar un entorno
microeconémico mas flexible en donde las dedsiones individuales de las
empresas y las familias interactiien de manera mas eficaz en los mercados.

* Fortalecer a las instituciones en nuestros paises y en el exterior permitira
continuar generando un ambiente de mayor certidumbre de la evolucién
economica y mayor fortaleza en las estructuras sociales. Para ello, es
necesario descentralizar las funciones, la responsabilidad y la administra-
cién de recursos financieros, como principio medular de la reforma del
poder centralizado, con la que se reconozca la importancia de los distintos
niveles de gobierno y el respeto a la comunidad y al individuo.

* Asignar mayor importancia a la inversién en recursos humanos,
especialmente a la educacién y capacitacion, porque contribuye a elevar
el nivel de productividad global de la economia y es ademas, un factor
fundamental para romper el circulo vicioso de la pobreza.

* Propiciar un crecimiento productivo que preserve el medio ambiente
y en donde se haga un uso racional de los recursos naturales renovables,
para evitar posteriormente mayores costos econémicos y sociales.

* Finalmente, es necesario plantear en las estrategias de politica econg-
mica, la creciente necesidad de establecer programas de convergencia
entre nuestros paises y con nuestros principales socios comerciales. La
convergencia no s6lo implica coincidir en el establecimiento de medidas
y objetivos macroeconémicos, sino también en introducir las reformas
estructurales necesarias para proporcionar mayor fluidez en el funciona-
miento delos mercados y reducir las diferencias en costos comparativos,
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que sean resultado de insuficiencias en sectores como la infraestructura,
comunicaciones y servicios.

Los anteriores temas fueron abordados o apuntados para la reflexién en el
Seminario sobre Reforma y Modernizacién del Estado, realizado en la ciudad
de México, del 18 al 20 de mayo de 1994. Los valiosos y brillantes documentos
que presentaron los participantes, se publican en las siguientes paginas, como
contribuci6n al debate sobre el Estado y el desarrollo en América Latina.

Guillermo Ortiz Martinez
Secretario de Hacienda y Crédito Piblico



REFORMA Y MODERNIZACION DEL ESTADO 17

Reforma y modernizacion
del Estado

ILPES



18

REFORMA Y MODERNIZACION DEL ESTADO

CONTENIDO

INTRODUCCION

L Los objetivos de fondo

II. La funcién y la responsabilidad del Estado
1L Las debilidades del Estado actual

V. Algunas propuestas



REFORMA Y MODERNIZACION DEL ESTADO 19

INTRODUCCION

La reforma y modernizacién del Estado en la regién es una tarea que los
gobiernos han jerarquizado con nitidez. La totalidad de ellos, con diferencias
de grado y amplitud, han iniciado procesos de transformacién institucional y
de funcionamiento que estdn en curso. Reflexionar sobre el tema, contrastar
experiencias, evaluar sus logros y rezagos, y proyectar un itinerario de decisio-
nes y acciones para el proximo futuro, parece del todo pertinente.

Del mismo modo que las sociedades de los paises estdn experimentando
profundos y significativos cambios, una consistente adecuacion del Estado a
las nuevas realidades resulta inevitable. No innovar en este terreno propiciaria
una contradiccion dificil de sobrellevar y devendria en costos de todo orden
que perjudicarian el desarrollo. Hay funciones propias e indelegables del
Estado que le exigen modernizaciones y significativos progresos en materia de
comunicacion, transparencia, eficiencia y coordinacién.

Lasreflexiones que el Instituto vierte en este documento-resumen, se han
visto muy enriquecidas por los trabajos presentados en el resto del libro y por
elintenso debate a que dieron lugar. No tiene mas pretensiéon que la de sefialar
aquellos topicos que parecen mas urgentes y capaces de promover un inter-
cambio util de pareceres, juicios y planteamientos.

Esta IX Conferencia de Ministros y Jefes de Planificacion de la regién
reviste una importancia especial para el Instituto. Las opiniones y juicios que
viertan las autoridades le permitiran asimilar los diversos enfoques y aprecia-
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ciones que el tema les merece. En un periodo en el que se estdn dando nuevos
disefios del Estado, se estdn identificando funciones inéditas y reponderando
las convencionales, este contacto con los gobiernos que orientan la labor del
ILPES resulta en extremo fértil y da pie a que su desempefio responda a
cabalidad a las necesidades de los paises.

I. LOS OBJETIVOS DE FONDO

Una finalidad esencial de la accién de gobierno consiste en el funciona-
miento de regimenes democraticos, con niveles cada vez mas elevados de
bienestar y en condiciones de mayor igualdad de oportunidades. La consoli-
dacion, profundizacién y fortalecimiento del proceso democratico se basa,
entre otros factores, en la plena vigencia del estado de derecho, que garantice
el orden y la legitimidad politica. En este contexto, no son concebibles la
violencia, la arbitrariedad y las violaciones a los derechos humanos. La
interrelacion dinamica entre el gobierno, las fuerzas politicas y las organizacio-
nes sociales significativas, deberfan permitir la constitucién de mayorias
politicas con capacidad y aptitud de gobierno, dentro de la practica democra-
tica.

La democracia deberia convertirse en un valor cultural de la sociedad
politica; y 1a complementacién progresiva de la democracia representativa con
la participativa significarfa el surgimiento de nuevos actores politicos y un
replanteo de las relaciones de poder. A su vez, para llegar a sociedades méas
equitativas, es indispensable atacar frontalmente a la pobreza y a la exclusién
y, paralelamente, obtener una expansién econémica sostenida y sustentable. El
crecimiento y la equidad deben reforzarse reciprocamente y se debe avanzar
hacia ellos en reforma simultdnea y complementaria.

La accion del Estado de hoy dia debe cumplir con claros requisitos para
ganar legitimidad: tiene que ser selectiva, eficiente, transparente, informada,
de costo conocido y consensuada. Al mismo tiempo, el logro de los objetivos
de gobierno requiere una gestion estratégica, que plasme un proyecto politico
en decisiones y acciones concretas. En tal sentido, la politica global deberia
encuadrar la actividad de los principales agentes politicos y econémicos. Ni el
Estado ni la sociedad civil acttian en el vacio; su accidn se inserta en el marco

de la politica global, que le fija los pardmetros y la orientacién. De tal modo,
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para que el Estado pueda contribuir a la construccién de una sociedad equita-
tiva y democrética, deben cumplirse ciertos pre-requisitos.

El crecimiento provee los recursos que permiten generar empleo y
ejecutar politicas sociales; de tal modo, se favorece la paz social y, consecuen-
temente, la estabilidad politica, que son condiciones indispensables para los
procesos de inversion que requiere el crecimiento. Estas relaciones de causa-
lidad pueden constituir un circulo vicioso, si se realimentan en el sentido
negativo; o, por el contrario, ser la base de un desarrollo integral sostenido y
sustentable, con equidad, crecimiento y paz social.

Debe considerarse ademds que existe una amplia gama de instrumentos
de politicaecondémica. Asi, las politicas deajuste estructural recomendadas por
algunos organismos internacionales y llevadas a cabo en la mayoria de los
paises de la region, han tendido especialmente a lograr el equilibrio fiscal y el
de balanza de pagos, a la vez que liberalizar e internacionalizar las economias
latinoamericanas. Sin descuidar aquellas coherencias macroeconémicas que
deben consolidarse, parece ahora necesario poner mas énfasis, sobre todo en
aquellos paises con mayor exclusion social, en el ajuste del mercado de trabajo,
reduciendo drasticamente el desempleo; en el aprovechamiento de la capaci-
dad ociosa, que ajuste la produccién real a la potencial; y en la ampliacién del
consumo basico y el mejoramiento de la distribucién del ingreso a pautas
deseables y viables. En otro ambito, también debe respetarse el concepto de
desarrollo sustentable, para que la tasa de uso de los recursos (particularmente
los naturales) no exceda a la tasa de reposicién y de conservacién de esos
recursos, y para evitar las externalidades negativas de la contaminacién
ambiental.

Tal vez la mayor transgresion ética y la causa mas importante de retardo
econémico que padece América Latina, sea que casi la mitad de su poblacién
esté bajo la linea de pobreza, y que de ella, mds de una quinta parte viva en
estado de pobreza extrema. Entre las principales causas de esta situacién esta
la heterogeneidad estructural, que implica la coexistencia de actividades con
niveles de productividad muy diferentes; este hecho, unido a otros mecanis-
mosde exclusién, pone alos estratos mds bajos en situacion de pobreza extrema
o de marginalidad. De alli que sea indispensable que esa mano de obra
desocupada o con muy baja productividad, adquiera capacitacién y pase a
trabajar con tecnologfas mas modernas; de otro modo, las actuales desigualda-
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des tenderén a agravarse y a perpetuarse, y el crecimiento y la equidad se
convertirdnenutopias. Ellose vincula sobre todo conlos problemas de empleo,
de tecnologias y de educacién, que estan en la base de esa baja productividad
media que exhibe la mayor parte de los paises de la regién.

Los objetivos fundamentales de equidad y democratizacién estan direc-
tamente ligados a la educacién. La educacién deficiente y la falta de capacita-
ciénsuelen determinar una mala insercion en el sistema productivo y condenar
a quienes las sufren a una baja productividad y a salarios reducidos, cuando no
alamarginalidad. En el sistema econémico, los aumentos de la productividad
estan directamente ligados a la capacidad de la mano de obra; y cada vez mas
se considera a la educacion como el elemento clave en la competitividad
internacional. Para la extraccién de materias primas y para las tareas rurales,
bastaba con la ensefianza primaria; en cambio, la industria y los servicios
modernos requieren capacidades sustancialmente mas elevadas.

En cuantoalademocracia, su ejercicio requierelaintervencién directa de
los ciudadanos en las decisiones politicas que les incumben, paralo cual deben
participar de modo inteligente e informado en la discusién de los problemas
nacionales. La necesidad de desarrollar integralmente el sistema productivo
obliga a elevar la calidad de los conocimientos y a generalizarlos. En otro
ambito, la informacién es una de las bases de la democracia. De alli, la creciente
importancia de los medios de comunicacién como parte integrante del proceso
politico, en cuyo desenvolvimiento han ocupado espacios antes reservados a
los partidos politicos.

Conrespecto al desarrollo del sistema productivo nacional, debe tenerse
en cuenta que la competitividad denominada auténtica se basa en la creciente
productividad, mediante la incorporacién de progreso técnico y el mejora-
miento de los procesos productivos y la distribucién; se diferencia asi
substancialmente de la que resulta de los bajos salarios, del tipo de cambio y de
la degradacion del medio ambiente. De tal modo, competitividad e insercién
internacional, progreso técnico y equidad reciben un tratamiento integrado.!
Del cumplimiento de los requisitos anteriores (crecimiento e incremento de la
productividad y de la competitividad) podria resultar una insercién externa

! Véase CEPAL, “Equidad y transformacién productiva: un enfoque integrado”, Santiago de Chile,
1992, pags. 109 y ss.
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que obedezca a un caracter sistémico del desarrollo econémico. Ello, unido a
los procesos de integracion regional y al crecimiento de exportaciones de
mayor contenido tecnolégico, elevarian la calidad del comercio exterior de la

region.

II. LA FUNCION Y LA RESPONSABILIDAD DEL ESTADO

En los afios recientes, en el andlisis de los procesos de reforma y
modernizacion del Estado, se puso énfasis en la dimension econdémica y en la
racionalizacién del aparato administrativo. En especial, se procuré determinar
el area que corresponderia a los sectores publico y privado, se estudiaron sus
interrelaciones, y se concluy6 en la necesidad de aumentar la eficiencia y
eficacia del sector ptiblico. El eje delos analisis fuela evaluacién delos procesos
de privatizacién, liberalizacién y apertura. Las reformasllevadas a cabo porlos
gobiernos fueron hechas explicitas en el Consenso de Washington. 2

Se parti6 de un diagnodstico de la crisis latinoamericana, que estaria
provocada por el excesivo crecimiento del Estado y por el populismo econémi-
co; este tltimo se manifestaria en la incapacidad de controlar el déficit piblico
y las demandas salariales de los sectores publico y privado. En consecuencia,
se recomiendan dos conjuntos de medidas, tendientes unas a promover la
estabilidad a través de politicas orientadas por los mecanismos del mercado; y
otras areducir el tamafio del Estado y su grado de intervencion en la economia.

Los procesos de reforma implican que el Estado debe asumir otras
responsabilidades. Por una parte estdn las nuevas tareas (como por ejemplo,
las del Estado regulador); y por la otra, la diferente ponderacién que otorgara
a sus funciones tradicionales. Ademds, no se trata de un proceso aislado, que
se injerte en un cuerpo social ajeno. La modernizacién del Estado forma parte
de la modernizacién dela sociedad. Esla respuesta frente a la crisis econémica
y esta directamente asociada a los procesos de democratizacién politica y
social; por eso es indispensable lograr un equilibrio.

> Bl Consenso de Washington consiste en los trabajos presentados y el debate realizado en la
Conferencia organizada por el Institute for International Economics, en Washington, en noviembre
de 1989. Ese material estd recogido en J. Williamson, Latin American adjustment: how much has
happened?, Institute for International Economics, Washington, D.C., 1990.
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Deberia replantearse la funcién del Estado, teniendo en cuenta tanto el
tamafio del sector ptiblico como sus caracteristicas y funciones. A esterespecto,
se ha sostenido la necesidad de reducir el Estado. Pero el problema es mas
complejo. Sibien en general existe un sobredimensionamiento en personal y
en funciones, la solucién no es el achicamiento. Debe crearse un Estado més
compacto y con mayor capacidad de gobierno, que redefina y reasigne el
empleo publico y que readectie sus dependencias y funciones; que trabaje con
una aptitud técnica superior, con cohesién politica, con una clara nocién de sus
objetivos e instrumentos, y con capacidad para ejercer su autoridad como un
Estado de derecho. En sintesis, debe ser apto para ejecutar programas y
proyectos, y capaz de detectar y resolver problemas y conflictos. Estas
orientaciones bésicas pueden servir como pautas para los procesos de privati-
zacién y descentralizacion que se asociaron a la reforma del Estado.

Las privatizaciones, ademds de formar parte de una politica de reduc-
cién de la actividad del Estado, tienen una clara connotacién fiscal. Por una
parte, mediante un ingreso extraordinario de fondos, se procura lograr un
equilibrio de las cuentas del sector ptblico; y por la otra se trata de suprimir
déficit fiscales que muchas veces afectaron a las empresas publicas. Sin
embargo, reducir de este modo el problema es peligroso, pues podria dejarse
al Estado inerme frente a sus responsabilidades econémicas, a los compromi-
sos que implica un sistema democratico y social, y a la necesaria complemen-
tacién entre el sector publico y el privado. Por su misma indole, se trata de
problemas mucho mds complejos, ligados a los servicios ptiblicos y al sistema
productivo, del que también forman parte las empresas que contintian en la
Orbita estatal y las-empresas privadas. Por ello, en el area estatal seria
indispensable la implantacién de mecanismos que regulen las actividades de
cardcter publico ahora privatizadas; y una profunda reestructuraciéon de las
empresas que queden en el sector ptblico. El objetivo central de ambas
operaciones -privatizacién y reestructuracién- no es el fiscal, sino el fortaleci-
miento de este nuevo Estado.

La descentralizacién obedece a las politicas de ajuste estructural y al
proceso de democratizacién. Se la ha considerado, segtin los enfoques, como
medio o fin, y puede significar para la sociedad problemas y percepciones
diferentes. El centralismo puede ser un obstaculo real en algunos paises, y en
otros se requeriria un proceso de cohesion centralista; por ello, su aplicacién y
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gradacion dependera delas condiciones particulares de cada caso. En general,
se procura otorgar mas poder politico y de administracién a municipios
pequefios y medianos, cuya importancia aumenta frente al deterioro del medio
ambiente y de las condiciones de vida en las grandes concentraciones. Otro
factor que ha coadyuvado en algunos paises al proceso de descentralizacion es
la necesidad de equilibrar los presupuestos del gobierno central, para lo cual
se derivaron ciertos servicios (como los de educacion y salud) a jurisdicciones
provinciales (o estaduales) y locales.

La descentralizacion implica una redefinicion de atribuciones entre el
gobierno nacional, los provinciales (o estaduales) y los locales. El Estado
nacional se concentraria en sus actividades exclusivas y en la direccién estra-
tégica de la Nacion, mientras se delegaria parte importante del disefio y de la
ejecucion enlasjurisdicciones subnacionales. La ventajaradicaen queleasigna
una participacion directa en la solucion de los problemas y en la fiscalizacién
de su ejecucién, a quienes estan directamente implicados en ellos. Ademas, les
otorga relevancia a nuevos actores en el proceso politico, lo cual supone una
redistribucion del poder a escala territorial. Los inconvenientes podrian ser
politicos, por un debilitamiento de la unidad nacional, si la descentralizacién
no fuera eficiente; o provenir del lado fiscal por la insuficiente transferencia de
los recursos a las jurisdicciones locales, con lo cual las actividades de que se
trate perderian calidad y cobertura. En todo caso, deberia fortalecerse sustan-
cialmente la capacidad de gestién de los gobiernos locales. No se trata
solamente de transferir funciones, sino que el gobierno central ejerza una
funcién de seguimiento, de evaluacién y de cooperacién-coordinacion, que
permita formular politicas de cobertura nacional, redefinir competencias y
atribuciones, vigilar el cumplimiento de normas y detectar fluctuaciones en la
calidad de la gestion descentralizada.

En los procesos de reforma y modernizaciéon del Estado, las medidas
concretas adoptadas correspondieron a las realidades nacionales; su historia
reciente muestra que se privilegiaron algunos objetivos por sobre otros. Por
ejemplo, en los paises que venian de regimenes autoritarios, se cuid6 ante todo
la democracia; y en los que habian sufrido hiperinflaciones, la estabilidad de
precios. Las medidas concretas mediante las cuales se ejecutaron tienen una
gran similitud en todos los paises concernidos. Constan de reformas politicas
y econdmicas.
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En algunos paises, después de los gobiernos militares de los afios 70 y 80,
el hecho politico fundamental consisti6 en la instalacién o afianzamiento de
regimenes democraticos. En éstos y otros casos, las reformas mas importantes
se refirieron al sistema electoral, con la modificacién de la duracién de manda-
tos y la incorporacioén de algunos mecanismos de la democracia directa, tales
como el referéndum y el plebiscito; a la creacién de nuevas instancias de
representacion locales o regionales y la descentralizacién administrativa; y ala
forma de designacién de los jueces. .

En el plano econémico, en general las reformas fueron aplicaciones dela
politica de ajuste estructural y su ejecucion dependi6 de las condiciones
previas. Asi, enlos diferentes paises se repiten las mismas medidas, con mayor
o menor énfasis en cada una y con distinto rigor en su aplicacién. Se trata de
la consolidacién del derecho de propiedad, la conversién dela casi totalidad de
los procesos productivos de bienes y servicios a condiciones de mercado; la
privatizacion de empresas publicas; la promocién y resguardo de la competen-
cia; la eliminacién del déficit fiscal; la supresion de subsidios y controles; la
desregulacion de los sectores productivos; el manejo del tipo de cambio; la
autonomia del Banco Central; la reforma tributaria; la modernizacién del
mercado de capitales; la reforma previsional; la apertura externa; la promocién
de la inversién extranjera; el pago de la deuda externa; y la flexibilizacién
laboral. Ademads, en muchos casos se llevaron a cabo procesos de reforma
administrativa, con la modernizacién de las organizaciones y la racionaliza-

cién de procedimientos y métodos.
ITI. LAS DEBILIDADES DEL ESTADO ACTUAL

No obstante las profundas diferencias entre los paises, varios Estados de la
region padecen multiples problemas seculares. Para contrarrestarlos, se han
realizado importantes esfuerzos tendientes a lograr una mayor estabilidad politi-
ca, a aumentar la cohesién de las instituciones sociales y a modernizar el Estado.
En el panorama social se procura remediar, por una parte, problemas de pobreza
y marginacion, y por la otra, atender a las presiones de las clases medias urbanas,
denivel de vida relativamente bajo, pero con poder de influencia politica. Un caso
grave es el de ciertos territorios que en algunos paises escapan a la jurisdiccion del

Estado, y en los cuales suelen regir pautas arbitrarias o violentas.
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Junto con estos problemas, aparecen otros que se relacionan con tres
profundas tendencias contemporéneas: los sistemas democraticos, las econo-
mias de mercado y la integracién a la economia mundial. Las consecuencias
con respecto al Estado fueron multiples: se afirmé el régimen representativo,
y se produjo una mayor diversificacion social y regional, que puede significar
el otorgamiento de mayores atribuciones a la sociedad, a regiones y comunas;
y al mismo tiempo se redujo el tamafio y la autonomia del Estado nacional,
como consecuencia de las reformas administrativas y la globalizacién interna-
cional de la economia.

Al respecto, cabe reiterar que el verdadero problema no consiste en
recortarle atribuciones a un Estado todopoderoso, sino en fortalecer estados
que son débiles, aunque abarquen amplias dreas. En muchas situaciones, la
principal expresion de esta debilidad consiste en la incapacidad del Estado
para imponer su propio orden, y para elaborar y ejecutar politicas publicas que
sean estables y que se ajusten al interés de la colectividad. En algunos casos,
esta debilidad resulta de una suma de carencias: la endeblez delas instituciones
(en particular, el Parlamento y el Poder Judicial), el inadecuado funcionamien-
to de los partidos politicos, la fragmentacién de las instituciones sociales
relevantes y las falencias de la administracion publica.

En la actualidad, los marcos legales fundamentales que rigen en varios
paises de la region, suelen responder a necesidades de otra época; por ello, en
algunos casos se han realizado o estin en curso de ejecucion procesos de
reforma constitucional y de la legislacién basica. Por otra parte, la division de
poderes no siempre funciona con la eficacia requerida. El Ejecutivo suele
avanzar sobre las atribuciones de los otros poderes. El funcionamiento del
Parlamento a veces estd disminuido por lainexistencia de mayorias claras y por
la falta de competencia técnica. A su vez, el Poder Judicial puede tener
problemas derivados de la forma de designacién de los jueces y de los
procedimientos engorrosos a los que debe ajustarse.

La crisis econémica de los ochenta, que se tradujo en crisis fiscal, debilit6
la capacidad estatal para enfrentar nosélo las demandas sociales multiplicadas
por los procesos de democratizacién, sino el funcionamiento normal de la
administracién. Este proceso se traduce en multiples debilidades: frente a los
poderes exteriores, que condicionan su ayuda; frente a la poblacién, que le
quita su apoyo (o su conformidad basada en el sentido de legitimidad) a un
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Estado quenoresponde a sus demandas; y frente a su propio aparato, que sufre
en carne propia las consecuencias de la crisis fiscal. Ademas, el hecho natural
de que se gobierne dia a dia, ha otorgado mayor relevancia al corto plazo y a
veces la sobreestimacién del mercado como asignador de recursos ha hecho
descuidar el mediano y largo plazos, asi como los beneficios y costos sociales.
Por consiguiente, es indispensable fortalecer la capacidad de analisis, reflexién
y anticipacion.

Frente a casos evidentes de corrupcién en ciertos paises de la regién, la
accion estatal deberfa prevenir el peligro de su eventual diseminacién. Esta es
una relacién social inmoral y perversa, que constituye el peor virus contra la
legitimacion del poder, la credibilidad ciudadana y la gobernabilidad. Consis-
te en el trafico de influencias, los cobros ilegales, las dddivas monetarias u otros
favores, el enriquecimiento con fondos publicos y su despilfarro, o la evasién
burda o sofisticada del pago de impuestos. Como este mal afecta la economia,
la politica y la moral puiblica, debe ser combatida en todos los niveles.

Cualquier politica, por més esclarecida y beneficiosa que sea, fracasa si
esta inficionada por la corrupcién, o si cunde la sospecha de que puede ser asi,
por falta de transparencia en la gestién ptiblica. Su prevencion y el castigo alos
culpables son requisitos necesarios para la vigencia de la democracia y el logro
de un desarrollo sostenido. En una reflexién sobre la modernizacién del
Estado, dimensionar la magnitud de la corrupcién existente, esclarecer sus
mecanismos, identificar a sus protagonistas -corruptos y corruptores- y aplicar
la ley, supone un salto cualitativo superior, no sélo en términos de poder del
Estado, sino también referido a un desarrollo de la censura social.

Se presentan también dificultades para obtener consensos y para elabo-
rar y ejecutar politicas de Estado. En ocasiones se manifiesta una especie de
“privatizacién” del poder del Estado, que consiste en la influencia de grupos
de presion sobre las instituciones estatales, para que adopten resoluciones
favorablesasusintereses particulares. Debidoa ello se debilita la capacidad del
Estado para llevar adelante una politica orientada a satisfacer los intereses
generales. Por otra parte, las debilidades de funcionamiento de los partidos
politicos influyen de manera negativa en la posibilidad de que los gobiernos
lleven a cabo una politica ptiblica sistemética y estable. Entre tales defectos
destacan algunos estructurales y otros coyunturales. En varios paises de la

region se advierte una multiplicacién de partidos débiles y sin programas
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claros; su proclividad a no practicar una convivencia consensuada sino conflic-
tiva; y sistemas electorales que contribuyen aimpedir la formacién de mayorias
claras y solidas. Coyunturalmente, su accién esta afectada por problemas tales
como la falta de credibilidad por promesas no cumplidas; la oscuridad de su
financiamiento, que puede hacer presumir problemas de corrupcién, la ausen-
cia de lideres politicos nuevos, con estatura de estadistas; y la falta de analisis
profundos y de propuestas concretas.

Algunas administraciones publicas enfrentan graves problemas que
afectan su funcionamiento. Por supuesto, no se trata de un problema general
y en todos los casos existen gradaciones. Algunas de las situaciones extremas
de mayor deterioro -que pueden afectar a determinados casos especificos-
consisten en la carencia de buenos equipos técnicos, lo que en ocasiones se debe
al clientelismo en su reclutamiento, a la alta rotacién del personal -que esta
sujeto al vaivén de los gobiernos- y a la baja en la calidad que resulta de la
reduccién de personal y de sus sueldos debido a la crisis fiscal. Existe en
muchas situaciones un andamiaje institucional arcaico, que traba y torna lento
cualquier trdmite; una gestién de muy baja productividad o de reducida
eficiencia; y una falta de transparencia que da lugar a sospechas de corrupcion.
Sin embargo, mds que la solucién simplista de reducir drasticamente el ntimero
de funcionarios, parece preferible establecer programas de superacion de
capacidades, y proceder a una readecuacién del personal, con reasignacion de
tareas, de acuerdo con las prioridades establecidas en los programas de
gobierno. A estos defectos estructurales, se suman otros especificos cuando se
trata de modernizar la administracién, ya que ese propésito implica una
distinta jerarquizacion de los actores politicos: algunos grupos ganan poder y
otros lo pierden. Ello origina resistencias, primero en el plano politico y
después en el burocratico. Ademads de la natural inercia que dificulta los
cambios, se plantean problemas de discontinuidad en los periodos de transi-

cién y de necesidades de aprendizaje de las nuevas pautas de accion.
IV. ALGUNAS PROPUESTAS
El tema de la reforma y modernizacién del Estado es de una extrema

complejidad. No s6lo se trata de hacer mas eficaz una administraciéon -como
lo aconsejaria un enfoque elemental- sino de resolver una compleja red de
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relaciones entre el Estado, los paises extranjeros, las distintas jurisdicciones
nacionales, la sociedad civil, los trabajadores, las empresas y atin los diferentes
compartimentos dentro del mismo gobierno; todo ello en el marco de objetivos
politicos, econémicos y sociales, inspirados en el afianzamiento de los procesos
democréticos. Por otra parte, dada la diversidad de la regién, no puede
hablarse ni de un “Estado prototipo” ni de soluciones uniformes para el
conjunto, y ni siquiera para distintos territorios y comunidades dentro del
mismo pais. En rigor, deberia existir una relaciéon biunivoca entre los proble-
mas y las debilidades identificados en la seccién anterior y las propuestas que
se planteen. No obstante, aqui s6lo se consignan planteos mas bien genéricos.
Las soluciones deben adecuarse a realidades radicalmente diferentes, que
reflejan la heterogeneidad que estd en la base de la configuracién de la region.

En el analsis de las funciones del Estado, puede distinguirse primera-
mente una parte organica, instrumental, que se refiere a los aspectos
organizativos y de su propio funcionamiento; y otra, que atafie a la fidelidad
con que se alcanzan las orientaciones basicas de indole politica, econémica y
social. Setrata dela eficiencia y dela eficacia; es decir, el logro de una capacidad
deacciénadecuada para obtenerlos fines deseados. La mayoria delos procesos
recientes de reforma y modernizacién del Estado, a semejanza de lo preconiza-
do para la empresa privada, procura obtener un buen manejo de los recursos,
sobre todo de los financieros. Se refiere al funcionamiento operativo y a sus
efectos directos, mas que a la red de interrelaciones implicada y a las conse-
cuencias de mediano plazo en la estructura politica, econémica y social, con
una fuerte preocupacioén por el mantenimiento de la democracia.

La modernizacién del Estado implica también el cambio de las pautas
con que acttan los actores econémicos y sociales. Asi, el Estado estd reforman-
doy reforméandose; es ala vez, sujeto y objeto de ese proceso. Esta caracteristica
implica la simultaneidad de dos momentos en la accién del gobierno: adminis-
tracién y cambio. Se trata por un lado de definir y administrar las politicas
publicas en el marco de las condiciones en que opera el gobierno; por otro, se
busca alterar esas condiciones mediante reformas estructurales, para delimitar
los &mbitos de actuacién gubernamental, redefinir sus funciones y aumentarla
viabilidad de sus politicas. Para encarar el problema de las interrelaciones
entre lo puiblico y lo privado, debe ante todo aclararse que tanto la accién del
Estado como la del mercado son instrumentos para la obtencién de determina-
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dos fines de politica. Sin embargo, en una época el Estado se comporté como
si sus acciones fueran fines en si mismos; y después se tuvo una pretension
analoga para el mercado. |

En este contexto, lo importante es la calidad y selectividad de las
intervenciones del Estado, y no tan sélo la magnitud del aparato burocratico.
Surge asi la cuestién de los limites entre lo ptblico y lo privado. Entre ambos,
no puede trazarse una frontera definida, dada su constante interpenetracion.
Los agentes privados acttian dentro de la institucionalidad vigente, que eslegal
y publica, y necesitan para su funcionamiento la accién del sector publico; le
son indispensables sus garantias, sus gastos en infraestructura y seguridad, su
respaldo econémico y financiero, y su proteccién interna y externa. Inversa-
mente, el sector publico esta fuertemente permeado por la influencia de los
empresarios privados. Mas que negociar un nuevo “tratado de limites” entre
lo ptiblico y lo privado, deberian establecerse “acuerdos de integracion fronte-
riza”. Se trata de encauzar las fuerzas del mercado, moderando excesos y
supliendo omisiones. Ademés, son importantes los puentes constituidos por
asociaciones y grupos intermedios, que no son ni estatales ni entidades con
fines de lucro, y que enriquecen la vida democratica.

La relevancia que se le asigna a los mercados transfiriendo al sector
privado la propiedad y la gestién de servicios ptblicos y de actividades
monopdlicas, crea la necesidad de establecer mecanismos de regulacién, de
supervisién y de proteccién al usuario o consumidor. De otro modo, la
poblacién podria quedar desamparada frente a las decisiones empresarias, que
podria no ajustarse a las leyes del mercado, pues no habria libre competencia.
Entre las actividades cuyos mercados deben mejorarse figuran la prestacién de
servicios publicos, el sistema financiero, la administracién de la seguridad
social y la actividad laboral.

Frente al proceso de privatizacion de servicios publicos, el Estado debe
establecer mecanismos de regulacién que aseguren su prestacion eficiente, a
precios equitativos. En cuanto al sistema financiero, se trata de evitar que la
liberalizacién del crédito y de las tasas de interés desemboquen en crisis
financieras; ademas, deberia establecerse un sistema de garantias estatales o
comunitarias, que haga posible que el crédito llegue a empresas pequefias y
microempresas y a grupos de ingresos modestos. Los sistemas de seguridad
social basados en el régimen de capitalizacion a cargo de entidades privadas,
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requiere una estrecha supervision estatal que preserve la solvencia de las
entidades administradoras. En el mercado laboral, la tendencia a la flexibiliza-
cién y la necesidad de reconversion que afecta a ciertas actividades reclama la
presencia publica; se trata tanto de mitigar posibles efectos sociales adversos
(por ejemplo, la cesantia), como de desarrollar una intensa tarea de capacita-
cion, en especial de quienes deben desempefar nuevas tareas.

La reforma del Estado debe ser simultidnea y congruente con la moder-
nizacién del sector privado y de los demads actores sociales. Al sector privado
se le asigna protagonismo en la reestructuracién y ampliacion productiva, asi
como en el desarrollo de capacidades gerenciales. Complementariamente,
seria deseable una cooperacién con el sector ptiblico para el logro de avances
en el desarrollo cientifico y tecnoldgico, en la capacitacion de recursos huma-
nos, en la generacién de puestos de trabajo y en la protecciéon del medio
ambiente. Para que cumpla esas funciones con eficiencia y eficacia, el sector
privado deberfa abandonar el entorno de proteccion, e ingresar en otro de
eficienciay competitividad, lo cual requeriria un profundo proceso de reestruc-
turacion.

En los ultimos afios, la politica, la economia y la sociedad de América
Latina han sufrido profundas transformaciones. Consecuentemente, se han
producido cambios muy importantes en la estructura y funcionamiento del
Estado. Estos hechos fuerzan la necesidad de actualizar los diagnésticos; no
puede actuarse ahora con la visién de una realidad que ya no existe. La queja
contra la realizacion de diagnésticos repetidos es correcta cuando se refieren a
las mismas situaciones, pero no cuando se trata de describir y evaluar rapidas
y profundas evoluciones, que configuran realidades muy diferentes. El Estado
que emana de una sociedad distinta, para satisfacer nuevas necesidades, tiene
queser diferente. Sin embargo, esta necesidad perentoriano altera los objetivos
basicos que se persiguen tanto en el proceso de desarrollo como con la accién
del Estado. Serd necesario discernir cuél es la realidad actual, para sefialar los
cursos de accién alternativos que mejor lleven a la democracia, al crecimiento
y a la equidad.

La gobernabilidad suele considerarse, en el caso de los paises desarrolla-
dos, como la capacidad de respuesta que tiene el Estado frente a las demandas
cada vez mayores de la poblacién; su “rebasamiento”, que lleve a la

ingobernabilidad, seria el producto de un supuesto “exceso de democracia”.
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En cambio, en América Latina la gobernabilidad esta afectada en mayor grado
por una “debilidad democrética”, producida por la falta de calidad participa-
tiva de una ciudadania que fue desactivada. Implica el cumplimiento de dos
requisitos: la legitimidad y la eficiencia. La legitimidad se basa en la vigencia
de un Estado de derecho, con una sélida base de apoyo social. No solo es
necesario que rijan plenamente las libertades individuales y politicas, sino que
se aseguren otras dimensiones del sistema politico, tales como la existencia de
un Poder Judicial auténomo, honesto y eficiente, una lucha permanente contra
las posibilidades de corrupcién, y la conciencia social que asocie crecimiento
con equidad. El segundo requisito de la gobernabilidad es la eficiencia. Ensu
obtencién confluyen, por una parte, la designacién explicita del ambito de
accién estatal; y por la otra, la mejora sustancial de los mecanismos de
instrumentacion.

Las funciones publicas emergentes de la reforma del Estado ® pueden
clasificarse en tres grupos. Un primer grupo incluye las tareas clasicas de
gobierno, que consiste por una parte en la provisién de los bienes ptblicos
puros (justicia, seguridad ciudadana y relaciones externas); en segundo lugar,
la administracién de los grandes desequilibrios (macroeconémicos, sociales y
ambientales); por tiltimo, la acumulacién de capital social, fisicoy humano. En
este contexto, no es de aplicacién el paradigma privado, porque no existen
ganancias apropiables, y el cumplimiento de estas funciones por el Estado es
ampliamente aceptado; sin embargo, algunas de esas actividades se desempe-
fian mal, y en otras existe una verdadera desercion estatal. Ello requiere una
profunda y urgente accion que corrija tales deficiencias.

Un segundo grupo de funciones publicas emergentes consiste en la
armonizacion, mediante la regulacién gubernamental, de diferentes intereses
particulares frente a los de la comunidad, en aquellas areas en que sean
divergentes. Estas tareas son de dificil ejecucién en los ambitos politico,
institucional y técnico. Surgen problemas como el de la independencia real de
la autoridad reguladora, dado el creciente poder econémico y politico de las
empresas controladas. Ademas, suele existir asimetria en la informacion; y, en
todo caso, serfa indispensable disefiar mecanismos agiles, automaticos y
efectivos para resolver las controversias.

3 Véase ILPES, Gestion estratégica, planificacion y presupuesto, Buenos Aires, 1992, pags. 17 y 18.
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El tercer grupo de funciones estatales apunta a la gestion estratégica, es
decir, al papel anticipador, de disefio y catalizador del Estado para orientar y
dinamizar el desarrollo nacional. Ello forma parte de la evolucién que se esta
operando en la concepcion de la planificacién renovada, con una mayor
presencia en la adopcién de decisiones. La gestion estratégica tiene como
primer componente la gestion y por ello privilegia la accion, coordina adecua-
damente el funcionamiento de las partes dentro del conjunto y evalta antici-
padamente las actitudes de los diferentes agentes econémicos, sociales y
politicos frente a las decisiones del gobierno. Ademds, es estratégica, es decir
se propone el logro de objetivos que sean coherentes en el largo, mediano y
corto plazos, y trata de cumplirlos con los menores costos posibles.* Se concreta
en la selectividad en el pensamiento y en la accién, en el reconocimiento de que
la accién estatal se desenvuelve en un escenario de poder compartido, y en la
necesidad consecuente de imprimir a la gestién un fuerte sentido de negocia-
cién. De acuerdo con estas pautas, deberia llevarse adelante un proyecto
nacional, sobre la base de un consenso mayoritario, que adopte un marco
orientador de largo plazo, que sea flexible, adaptable, indicativo y en cuya
elaboracién participen multiples actores. Actualmente, cuatro de los ejes en
que se sustenta una estrategia de cambio son la inversién, la tecnologia, el
acceso a mercados y el financiamiento. La articulacion entre estos mecanismos
no es espontanea: el Estado debe inducirla y prorrioverla, tal como lo demues-
tran los ejemplos de paises con desarrollo exitoso en el pasado reciente.

El proceso de adopcién de decisiones y de su instrumentacién presenta
dos aspectos: el primero atafie a las calidades politicas que deberia reunir; y el
segundo, a las reformas mas urgentes de la administracién publica. Las
calidades politicas se refieren a la conducta de los principales actores, al
perfeccionamiento delas instituciones y al relacionamiento del gobierno con la
dirigencia politica y gremial y conlas organizaciones pertinentes delasociedad
civil. Ante todo, los actores politicos, econémicos y sociales deben tener la
intencién y la capacidad de elaborar un proyecto nacional, lo cual implica: la
voluntad de alcanzar consensos en los aspectos centrales del proyecto, por
sobre conflictos deintereses inmediatos; una conducta de los partidos politicos,
que signifique la eleccién democrética de sus dirigentes, la discusion sobre

* Véase ILPES, Repensando la planificacién, Brasilia, 1993, pags. 11y ss.
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cuestiones programaticas, el relacionamiento mas intenso con la ciudadania y
la transparencia en el financiamiento; la recuperacion de un horizonte de
mediano y largo plazos, que permita programar la satisfaccién de demandasy
acumular resultados; la discusién publica de los problemas y la busqueda
abierta de adhesién ciudadana.

El eje de la accién deberia ser la lucha obstinada para perfeccionar el
Estado dederechoy el funcionamiento pleno delas instituciones democraticas,
de modo que cada poder del Estado cumpla con sus funciones, exista transpa-
rencia en su actuacioén y se fiscalicen los actos de gobierno. Asimismo, son
fundamentales el incremento de la credibilidad y la capacidad para ejercer la
funcién de gobierno, para lo cual deberian converger el discurso politico
convocantey las acciones reales de gobierno; el establecimiento de mecanismos
que permitan que el gobierno interactie con las organizaciones politicas y de
la sociedad civil; y una especializacién de las funciones de la administracién,
que también permita lograr una unidad de comando y de realizaciones.

El éxito de un proceso de reforma y modernizacién del Estado depende
nosélo de su concepcién estratégica, sino también de la transparencia y eficacia
de su ejecucién. En otros términos, que esté libre de toda sospecha en cuanto
a honestidad, y que incida sobre los aspectos substanciales del manejo del
Estado. Algunos de los temas a resolver con prioridad se refieren a la politica
de personal, que requiere captar y retener por un tiempo prudente a personal
dealtonivel, crear una cultura organizacional (una actitud colectiva de servicio
a la comunidad y al usuario) y construir sistemas de incentivos reales. Al
mismo tiempo, para mejorar la calidad de las decisiones deberia disponerse de
informacién sistematica, pertinente, oportuna, confiable y seleccionada apro-
piadamente; de analisis adecuados a la funcién de gobierno; y de mecanismos
de coordinacién. También debe tenerse en cuenta que la instrumentacién de
programasy politicas es el momento m4s importante de la accién de gobierno
y puede constituir el punto mas critico cuando la administracién es débil.

Se esta produciendo un cambio en la forma en que se concibe ]a reforma
y modernizacién del Estado. De un enfoque que se limitaba a la dimensién
econdmica y a la eficacia del aparato estatal, se est4 pasando a otro que, sin
descuidar los anteriores, incorpora nuevas preocupaciones. Entre ellas desta-
can el progreso de la democracia, el aumento de la capacidad de gobernar que
ataque las causas internas y externas que la debilitan, la construccién de
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estados de derecho pleno, y el mejoramiento de la dimensién social del Estado
que lo oriente hacia una mayor equidad. En el plano de la accion, deberian
desarrollarse nuevas ideas, que permitan evitar caminos ya superados. Seria
importante una revalorizacién de la funcién publica, en la que pueden cumplir
una funcién decisiva los medios de comunicaciéon. Deberia existir una capaci-
dad para anticipar, disefiar y traducir objetivos politicos en acciones concretas
de gobierno; para darles seguimiento, efectuando evaluaciones periddicas; y
para realizar un ordenamiento del proceso decisorio ptiblico.

Con esta nueva orientacién se podran superar los defectos de esquemas
de pensamiento reduccionistas, y poner el énfasis en las interrelaciones entre
Estado y sociedad, entre iniciativa privada e intervencion publica; se hara
también evidente -como ya se reiterd- la imposibilidad de brindar una receta
Unica para todos los paises y situaciones; se le dard relevancia a las vinculacio-
nesreciprocas entre los diferentes actores intervinientes y a las trayectorias mas
apropiadas de los procesos de reforma; y surgira la necesidad de prever sus
principales consecuencias, pues procesos con resultados satisfactorios en
algin momento y dimensién, pueden tener consecuencias no deseadas en
otros &mbitos. Este podria ser el punto de partida de un esfuerzo tedrico-
practico que, sobre la base de una sistematizacion comparativa de las experien-
cias latinoamericanas, permita analizar las trayectorias de reforma mas ade-

cuadas para cada situacién nacional.
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I. INTRODUCCION

Como es sabido, alrededor de la década de los afios treinta, el Estado que
emergi6 de la revolucién mexicana creé un marco institucional “sui-generis”,
conel fin de asegurar la paz politica interna, permitir el progreso economico del
pais y, de esta manera, proteger y ampliar la independencia nacional.

Por razén misma de su objetivo y de las circunstancias en que se creo,
este sistema tenfa fuertes rasgos: i) autoritarios, ya que suponia concentrar la
autoridad en el Presidente de la Republica; ii) centralistas, pues aunque
formalmente se trataba de un sistema federal, en la practica buena parte del
poder emanaba del centro; iii) corporativos, al enfatizar la importancia de la
representacion popular lograda a través del partido oficial y de las diversas
organizaciones de masas, creadas en torno al primero; y, iv) intervencionista
en la economia, no s6lo como producto de la adopciéon de un modelo de
sustituciéon de importaciones seguido con el objetivo de modernizar el pais,
sino también, y mas importante, por el protagonismo econdmico del Estado -
que surgia de su origen revolucionario- que politizaba el manejo de la econo-
mia.

Este sistema fue eficaz para promover un rapido desarrollo econémico
y social entre 1940 y 1970, aunque a costa del desarrollo politico. Sin embargo,
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a partir de 1968 enfrent6 retos y dificultades crecientes; muchos, resultado de
la estrategia adoptada a lo largo de los afios de crecimiento, pero sobre todo de
la dificultad del sistema para cambiar.

En el aspecto politico, estos retos surgieron de la creciente demanda de
participacion de diversos grupos sociales, predominantemente de las clases
medias, que no podian ser acomodadas dentro de las cerradas y verticales
instituciones emanadas de la revolucién. En lo econémico, los retos fueron
producto de la ineficiencia introducida tanto por el intervencionismo estatal
propio del modelo de desarrollo seguido, como por la arbitrariedad del manejo
politizado de la economia.

A partir de 1973, con una economia internacional menos expansiva y
mas competitiva, la economia mexicana fue incapaz de mantener sanamente el
ritmo de crecimiento. Esta incapacidad en un principio se manifesté en mayor
inflacién y endeudamiento y sobre todo en el aprovechamiento absolutamente
ineficiente de las oportunidades de gasto ptiblico que se abrieron con el auge
petrolero entre 1976-1981.

Sin embargo, la creciente fuerza de estos retos, la ineficacia de las
respuestas que a contracorriente les dio el sistema a lo largo de los afios setenta,
y la creciente inestabilidad de la economia internacional, terminaron por crear
una grave crisis econémica que estall6 en 1982 con muy serias repercusiones
politicas.

Fue precisamente la necesidad ineludible de enfrentar la crisis de 1982,
la que, por fin, generd en el gobierno la voluntad politica no s6lo de aceptar el
cambio sino de encabezarlo. De este modo, en 1983, se inicia el proceso de
reforma del Estado mexicano. Los dos propésitos generales de esta reforma
han sido: i) impulsar la liberacién de la economia con el objetivo de que las
fuerzas del mercado sean centrales en la asignaci6n de recursos; y, ii) lograr, en
forma paulatina, la democratizacion de la vida politica nacional. Si bien el
avance de la reforma ha sido mucho més evidente en el escenario econémico
que en la arena politica, lo cierto es que, de 1982 a la fecha, en ambos terrenos
se han dado grandes cambios.

El propésito de las paginas que siguen es relatar dicho proceso y hacer
unas breves reflexiones finales sobre sus alcances e implicaciones. Debe
notarse, sin embargo, que dado lo limitado del espacio el tratamiento serd un
tanto esquematico.
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II. EL PUNTO DE PARTIDA

En 1983, al momento de iniciarse el proceso de reforma, el pais enfrenta-
ba los siguientes retos:

1. En lo macroeconémico

* Una severa crisis con los acreedores externos. Los mercados financie-
ros internacionales se encontraban cerrados para el pafs. Sin financiamiento
externo era imposible dar servicio a la deuda externa Yy, por tanto, se abria la
posibilidad de tener que declarar una moratoria.

* Ademads, la crisis de la deuda habia generado una crisis de confianza
interna. Como consecuencia, la inversién privada se habia reducido brusca-
mente, el tipo de cambio habia sufrido una fuerte devaluacién, y el ritmo de la
actividad econémica habfa descendido en forma violenta.

* Junto conlo anterior, en razén del déficit publico; dela devaluacién; de
diversos ajustes de los precios ptiblicos; y dela rigidez de distintos sectores de
la oferta, se habia generado un alto ritmo de inflacién -mayor al 100% anual-
que causaba diversos problemas politicos y sociales y que amenazaba con
llevar a la economia a un proceso hiperinflacionario.

2. En lo microeconémico

* Existia un sector ptiblico de grandes magnitudes cuyas empresas, en la
gran mayoria de los casos, eran deficitarias e ineficientes.

* Una economia agricola fuertemente intervenida que se encontraba
estancada, y cuyo financiamiento requeria grandes subsidios.

* Numerosos sectores de la economia se encontraban sobre-regulados v
subsidiados.

* Un sector industrial altamente protegido con aranceles elevados, al
cual se suma la operacién de un sistema de permisos previos que muchas veces
resultaba en la prohibicién de importaciones.

* Varias leyes, regulaciones y practicas que no permitian la operacién
eficaz de gran niimero de mercados. Este era el caso de la regulacion agraria,
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ciertas disposiciones para regular la inversién extranjera directa, el control del
sistema financiero, la regulacién del sistema de transportes, etc.

Como resultado de todo lo anterior se habia generado una economia
poco exportadora que, atin con las ventas petroleras, requeria de un flujo de
financiamiento externo demasiado grande como para ser sostenible. Por lo
demads, la economia utilizaba de manera muy ineficiente sus recursos; el
desempleo era creciente; la capacidad de innovacién muy baja; existia muy
poca proteccion al ambiente, etc.

3. En lo politico

* Un sistema politico cuya estructura legal estaba basada en institucio-
nes democraticas, pero cuya cooperacion efectiva estaba fuertemente influida
porlaexistencia de un partido oficial con fuertes rasgos corporativos incluyentes
de origen estatal. Como resultado del apoyo gubernamental, este partido
detentaba la gran mayoria de los puestos de eleccién. Dado el poderoso aparato
politico oficial, los partidos de oposicién eran extremadamente débiles.

* La legislacién electoral era poco transparente y el padron de electores
poco adecuado, lo cual llevaba a un nivel de abstencién alto.

* Una débil divisién de poderes. El gobierno se caracterizaba por una
presidencia de la reptblica muy fuerte, con gran influencia no s6lo en el propio
poder ejecutivo, sino también en el legislativo y en el judicial.

* Un fuerte centralismo. El gobierno federal dominaba claramente a los
gobiernos locales. Con pocas excepciones los gobiernos municipales eran
extremadamente débiles.

Sibien se habiainiciado unlento movimiento haciala democratizacién,
el sistema sufria una creciente enajenacion de diversos grupos a la izquierda y
a la derecha del gobierno.

4.  Enlo social y cultural

¢ Una educacion publica caracterizada por una muy fuerte intervencién
del gobierno federal y con participacion reducida de los sistemas de educacién
locales: puiblicos o privados. Poca participacion de los padres de familia en la
labor educativa.
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* Fuerte predominio dela influencia gubernamental en muchos aspectos
de la vida social y cultural, mientras que la sociedad mantenia una actividad
relativamente pasiva.

III. PROCESO DE MODERNIZACION

Como ya mencionamos, a consecuencia de la crisis de 1982, el gobierno
acepto la necesidad de encabezar un cambio profundo en el pais.

En lo econémico, este proceso se llevé a cabo en dos etapas: a) el control
dela crisis macroeconémica y fiscal iniciada en 1982; 1o cual se logré hasta 1988;
y, b) la reduccién del papel del Estado en la economia mediante diversas
reformas. Proceso que sibien se inici6 desde antes de 1988, se hizo mucho mas
intenso después de esa fecha. La primera tarea cuya urgencia imponian las
circunstancias fue atender la crisis macroeconémica:

1.  Lareforma macroeconémica

Esta reforma tiene como objetivo tltimo recuperar el ritmo de crecimien-
to. Sin embargo, con propdsitos operacionales, el gobierno se ha propuesto el
logro de dos metas: a) el saneamiento fiscal, y b) la modificacién de los precios
“clave” -tipo de cambio, tasa de interés, salario y precio de los energéticos-, a
fin de situar su nivel relativo en forma mds apropiada a las necesidades de un
crecimiento promovido a través del mercado.

El saneamiento fiscal se llevé a cabo en dos etapas. Entre 1983 y 1988: a)
se redujo significativamente el gasto publico, incluyendo la inversién publica,
y b) se eliminaron diversos subsidios -sobre todo los asociados a los precios
bajos de los energéticos. Sin embargo, se mantuvieron algunos subsidios al
consumo de alimentos populares. De 1988 a la fecha: a) se redujeron los gastos
financieros mediante la reestructuracién de la deuda publica externa y la

liquidacion de parte de la deuda publica interna;! b) se realizé una profunda

' La disminucién de la deuda publica se realizo al principio de los afios noventa, usando en parte los
ingresos publicos que produjo el proceso de privatizacion, y en otra parte, mediante la “quita” que tuvo
lugar en 1990 con la aplicacién del Plan Brady. La deuda total, interna y externa, del sector piiblico,
consolidado con el Banco de México, disminuy6 del 68% del PIB en 1982 al 22% en 1993. Pedro Aspe,
“Balance sexenal de la transformacion econémica del pafs” discurso pronunciado ante la XI Asamblea
General Ordinaria del Consejo Nacional Agropecuario. Suplemento especial de E! Nacional, p. 11



44 CARLOS BAZDRESCH Y CARLOS ELIZONDO

reforma tributaria por la cual se redujo el niimero y tasas de los impuestos, con
lo cual se aument? la base gravable y la recaudacién tributaria no petrolera se
incremento en 35%, en términos reales, entre 1988 y 1993; 2 ¢) se reestructurd
el gasto publico, a fin de recuperar, y /o aumentar el nivel del gasto publico en
educacion, salud publica, y el orientado al alivio de la pobreza.

Los precios clave cambiaron de la siguiente manera: a) el tipo de cambio,
ha estado mas depreciado, en promedio, desde el inicio de la crisis que antes de
ella; b) a partir de 1983 la tasa de interés real casi siempre ha sido positiva y con
un nivel competitivo con el exterior; ¢) el salario minimo tiene ahora un nivel
considerablemente mds bajo que antes de la crisis, aunque al nivel de los
trabajadores especializados, el salario es igual o mayor que antes de la crisis; y
d) el precio interno de los energéticos aumenté considerablemente.

* Comoresultado deloanterior: a) el Estado Mexicano esta practicamen-
te saneado desde el punto de vista fiscal, existiendo un superavit econémico
primario positivo (3.7% del PIB en 1993 y balanceado para 1994) ® y un nivel
de deuda publica claramente sostenible; y b) los mercados financieros y de
divisas se encuentran practicamente liberados.

A su vez, el saneamiento fiscal, junto con el manejo mas apegado al
mercado de los precios clave, han permitido que la inflacién se haya reducido
a un nivel muy bajo. Para 1994 se estima que la inflacién serd del 7%.
Desgraciadamente, a pesar del logro en los objetivos inmediatos de la reforma,
por diversas razones, casi todas ellas de indole coyuntural, el ritmo de creci-

miento de la economia aliin mantiene un nivel muy bajo.
2. La reforma microeconémica

Una vez que se inici6 la instrumentacion del programa de ajuste ma-
croecondémico, la atencién se volvié hacia las reformas de estructura, con la
intencién de limitar el papel del Estado en la economia, para asi aumentar las
probabilidades de éxito del programa de ajuste macro.

2 Ver Aspe op. cit., p. IL. Esta cifra no estd corregida por el impacto de la revaluacion que ha sufrido
el peso entre 1988 y 1993.
* Ver Banco de México, Informe Anual, 1993.
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Entrelos elementos principales de este tipo de accién cabe distinguir:
i) laapertura comercial; ii) la privatizacién; y, iii) la desregulacién. A continua-

cion describimos brevemente cada una de éstas. 4

a) La apertura al exterior

El gobierno de México -al igual que casi toda América Latina- desde la
década de los treinta promovio activamente la industrializacién con politicas
desustitucién deimportaciones. Estalinea de politica se siguié aplicando hasta
1982, momento en que la proteccién de la economia se hizo atin mayor como
respuesta a los problemas en la balanza de pagos que enfrentaba el pais. En ese
afio la situacion era la siguiente: el 100% de las importaciones estaba sujeta al
requisito de permiso previo, y los aranceles tenfan una media de 27%, habia 16
niveles de proteccién y un rango entre 0 y 100%. Por otra parte, el coeficiente
de exportaciones en ese afio fue de 13.4%, el cual inclufa grandes ventas
petroleras, y el coeficiente de importaciones de 8.8%. 5 Junto con lo anterior
habia diversas restricciones sobre la inversion extranjera, y también sobre la
exportacion de diversos productos agropecuarios mexicanos. Se trataba,
entonces, de una economia muy cerrada.

El proceso de reforma de la politica comercial fue extraordinariamente
intenso. En el cuadro 1 se presenta un calendario de dichas actividades. En
forma sintética se pueden distinguir dos grandes pasos: el primero se refirié a
la reduccion de las barreras comerciales al exterior, y el segundo al estableci-
miento de acuerdos de libre comercio con distintos paises, entre los cuales
resalta el tratado de libre comercio de América del Norte, aunque se han
realizado acuerdos similares con paises de menor importancia relativa.

i) La reduccion de las barreras comerciales se realizé en varias etapas:

¢ También tuvo lugar una importante reforma financiera. Sin embargo por motivos de espacio ésta
no se describe con detalle; basta mencionar que gracias a esa reforma en la actualidad: a) yano existe
ningun control sobre la tasa de interés; b) hay una nueva ley que regula las actividades de este sector;
¢) practicamente desaparecieron los controles cuantitativos al crédito de los intermediarios finan-
cieros. Ver al respecto Guillermo Ortiz Martinez, La reforma financiera y la desincorporacion bancaria,
Col. Una Visién de la Modernizacién de México. México, Fondo de Cultura Econdmica, 1994.

® El coeficiente de exportacién fue de 11% en 1981 y 10.7% en 1980 y el deimportaciones fue de 14%
en 1981y de 13% en 1980. Ver Herminio Blanco Mendoza, Las negociaciones comerciales de México con
el mundo, Col. Una Visién de la Modernizacién de México. México, Fondo de Cultura Econémica,
1994, cuadros 6 a 8.



46 CARLOS BAZDRESCH Y CARLOS ELIZONDO

En la primera (1983-1985) se redujeron solo algunos aranceles y se
liberaron algunas fracciones. Sin embargo, en este lapso se cre6 un consenso
en el gobierno sobre la necesidad de la liberalizacion tanto para estabilizar la
economia como para permitir un mayor crecimiento.

Entre 1985-1988, en una segunda etapa, se llev6 a cabo una liberacién
abrupta del requisito de permiso previo a muchas fracciones, lo que temporal-
mente, se compensé elevando los aranceles de esas fracciones. Se eliminaron
algunas restricciones a la exportacion y se redujo la importancia de diversos
precios oficiales. En este primer periodo la relativa subvaluacion del tipo de
cambio sirvié para proteger a la economia nacional. Después, en 1987y 1988
continué la liberalizacién de fracciones, se eliminaron casi por completo los
precios oficiales y se revirti6 la anterior alza de aranceles. Ademas, se continu6
quitando restricciones a la exportacion.

En la tercera etapa (1989-1992) continué el proceso de liberacién, elimi-
nacién de restricciones, etc. hasta llegar al punto en que la economia quedo
sustancialmente liberada de permisos, restricciones a la exportacion, precios
oficiales y con aranceles relativamente bajos.

Asi, al final de este proceso-1992-,s6lo0 10.7% delas importaciones quedaron
sujetas a permiso previo, la dispersion arancelaria quedé en 13% con un arancel
promedio del 11.4% y 5 niveles arancelarios. Asimismo, sélo 101 fracciones
quedaron sujetas a permiso de exportacién, lo que en ese momento representaba
el 3.0% de las exportaciones.

Al mismo tiempo, a lo largo de todo este proceso, fueron aumentando
rapidamente los flujos de exportaciones e importaciones. De tal modo que el
coeficiente de importaciones pasé de 8.8% en 1982 a 17.8% en 1992, y el de las
exportaciones de 15.9% en 1983 a 18.2% en 1992. Es decir que, a grosso modo,
dichos coeficientes se duplicaron en un periodo de cinco o seis afios. Debe
notarse que el incremento del coeficiente de exportaciones ocurrié a pesar de
que entre 1982 y 1992 el valor de las exportaciones petroleras se redujo
considerablemente, y los términos de intercambio del pais sufrieron un dete-
rioro mayor al 25%.

ii) Junto con el proceso de apertura, desde mediados de 1990 se iniciaron
negociaciones para establecer un tratado de libre comercio con los Estados Unidos
primero, y luego con Estados Unidos y Canada a fin de establecer un area de libre

comercio formada por los mercados de los tres paises de Norteamérica. Estas
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negociaciones se terminaron al final de 1993, acordandose que el tratado entraria
en vigor el primero de enero de 1994.

Respecto de estas negociaciones vale sefialar los siguientes puntos:

Su conclusién fue aprobada con entusiasmo por las comunidades de
empresarios de los tres paises, lo que sugiere que con el tratado se abren
oportunidades importantes de inversién y negocios, para los tres paises.

Sin duda habra una cierta diversién del comercio, pero también habra
una importante creacion de comercio. La creaciéon de comercio serd mas
importante si se toman en cuenta las ganancias que ocurrirdn por la fuerte
transferencia de capital que se espera que suceda en favor de México, en los
proximos afios. ©

Por el momento no es posible evaluar su resultado ya que la operacion
del tratado sélo lleva algunos meses en operacion. Sin embargo, hay que notar
que practicamente todos los estudios que se hicieron sobre este tema concluye-
ron que los tres paises, en particular México, obtendrian beneficios econ6micos
importantes dela firma de este tratado. Estos provendrian, principalmente, del
efecto de un mayor flujo de capital hacia el pais provocado por la apertura de
nuevas oportunidades de inversion.’

Es indudable, sin embargo, que la entrada en esta drea de libre comercio
implica que el pais debe superar retos importantes, a fin de obtener beneficios netos
positivos de esta operacién. Entre éstos se encuentra el de aprender a competir en
nuestro pais con mucho mas empresas extranjeras que antes, capacitar al aparato
productivo para elevar considerablemente sus estandares de calidad, realizar un
conjunto de inversiones de la infraestructura para aumentar la rentabilidad de la
inversion en el pais, intensificar considerablemente las tareas de capacitacion, etc.
No es posible saber la forma en que se enfrentaran estos retos, pero hay una clara
conciencia de la necesidad de hacerlo.

b) La privatizacion

Como ya se sefial6, desde el inicio del Estado mexicano moderno en los
afios treinta, se empezé a formar un sector paraestatal importante. Este, que al
principio s6lo incluia unas cuantas empresas fue creciendo con el tiempo,

¢ Ver al respecto el nimero especial de Economia Mexicana. Nueva Epoca (CIDE, 1993) que trata este tema.
7 Por otra parte, vale notar que las exportaciones del pais, la mayor parte dirigidas al area del TLC
en los Gltimos meses, han aumentado a una tasa muy alta.
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perdiendo su propésito original, de participar sélo en algunos sectores clave,
ya que se ampliaron en forma bastante arbitraria las razones para formar
empresas paraestatales, en muchas ocasiones simplemente para rescatar em-
presas privadas con problemas. Como consecuencia de esto, su nimero habia
llegado a 1155 en 1982.

Esta cifra incluye organismos descentralizados, empresas con participa-
cion mayoritaria, fideicomisos etc. En este universo se encontraban desde
PEMEX, que es la empresa més grande del pais, hasta todos los bancos
comerciales, empresas productoras de bicicletas, hoteles y pequefios fideico-
misos formados con propdsitos muy especificos.

Fue muy natural, entonces, que la reforma econémica se enfocase sobre
este sector para reducirlo y racionalizarlo radicalmente. La desincorporacién
serealiz0 a través de cierres, transferencias a otras instancias gubernamentales
y privatizacion, siendo esta tltima modalidad la mas importante y mediante
la cual se efectuaron las desincorporaciones més significativas.

A mayo de 1993 el ntimero total de entidades paraestatales se habia
reducido a 213. Entre 1983 y 1993 fueron desincorporadas 977. Con respecto
a este proceso hay que notar los siguientes puntos:

La privatizacion se llevé a cabo en dos etapas: La primera de 1985 a 1989
durante la cual se vendieron las participaciones minoritarias en ciertas empre-
sas y se iniciaron algunas privatizaciones importantes como la de Aeroméxico.
La segunda se inicia con la llegada al poder del Presidente Salinas. Vale aqui
mencionar que el proceso se formaliza considerablemente a partir de octubre
de 1990, cuando se formé la Unidad de Desincorporacién de Entidades
Paraestatales como dependencia de la Secretaria de Hacienda y Crédito Pabli-
co. En esta segunda etapa se lleva a cabo la mayor parte de las privatizaciones.

Se estima que las privatizaciones hasta la fecha habian producido ingre-
sos brutos al sector ptiblico por 19 mil millones de délares.® De este monto, mas
delas dos terceras partes provinieron de dos acciones principales: la privatiza-
cién de Teléfonos de México y la reprivatizacién de la banca comercial.

A pesar de la existencia de numerosos estudios no se cuenta con un
analisis detallado que permita hacer una adecuada evaluacién de costo-
beneficio de este proceso. Sin embargo, se puede notar que uno de sus

% Ver Aspe, op. cit., p. 1. Silosingresos incluidos en esta cifra se estimaran a pesos constantes de 1994
el total serfa sustancialmente mayor.
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principales objetivos fue el fiscal, el cual desde luego se obtuvo ya que los
ingresos mencionados permitieron reducir la deuda ptblica de manera impor-
tante. Esto, a su vez, permiti6 disminuir significativamente los gastos financie-
ros pagados por el sector publico, lo cual, ademas de disminuir el déficit
publico, tuvo consecuencias liberadoras sobre los mercados financieros.

Por otra parte, no es claro que -aparte de lo fiscal- como resultado de este
proceso vaya a aumentar la eficiencia de la economia. La cuestién es que en
muchos casos no se busco que al darse el cambio de propiedad los mercados se
hicieran mds competitivos.

En cuanto a procedimientos, se establecié un complicado proceso de
autorizacion y licitacion -descrito en el cuadro 2-, a través del cual el gobierno
intentd hacer transparente el proceso de venta de estas empresas.

c) La desrequlacion

El trabajo de desregulacion que se ha llevado a cabo en estos afios -
principalmente a partir de 1989- también ha sido de grandes dimensiones.

Asi, en el presente sexenio, la tarea de desregulacion se inicia con la
expedicion de un nuevo reglamento para el autotransporte federal, el 17 de
julio de 1983. A partir de esa fecha se realiza una intensa actividad que se ha
reflejado en multitud de cambios -pequefios y grandes- en muy distintas
regulaciones, y que afectan a una gran cantidad de actividades econémicas.

En el cuadro 3 se describe con detalle este proceso. Se contabilizan 46
modificaciones legislativas realizadas entre 1989 y 1993. De éstas, 20 son
cambios que afectan al servicio ptblico, 17 son reformas paraestatales, y sélo
9 son cambios al marco juridico general. De los 46 cambios, 16 afectan al sector
de comunicaciones y transportes, 6 al sector agropecuario, y los otros se
relacionan con otras actividades.

No es posible aqui intentar un anélisis detallado de estas reformas sélo
hay que mencionar que en la gran mayoria de los casos estuvieron dirigidas a
facilitar la accién de los mercados y eliminar restricciones legales, sobre todo
cuando se concretaban en el requerimiento de alguna decisién de algtin
funcionario ptblico. En otros casos se actualizaron leyes ya muy anticuadas.

No se ha realizado, que sea de nuestro conocimiento, una evaluacién
sistematica de esta actividad desregulatoria. Sin embargo, dados los antece-

dentes mercantilistas de casi toda la legislacién econdmica mexicana es casi
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seguro que la nueva regulacion ha tenido un efecto liberador. Por otra parte,
dada la rapidez con que se ha hecho este trabajo es probable que en el futuro
haya necesidad de revisarlo.

3. La reforma politica

El gobierno post-revolucionario se organizé con base en un sistema
corporativoincluyentey en un partido que dominaba las elecciones y al sistema
de partidos. La fortaleza de la burocracia federal y el dominio del partido de
la revolucién hizo posible centralizar el poder para pacificar el pais mediante
la incorporacién institucional de los grupos sociales a los que la revolucién
habia movilizado.

Como ya mencionamos, la primera gran crisis politica de este sistema
ocurrié en 1968, con el movimiento estudiantil de ese afio. Si bien, debido a la
fortaleza del propio sistema, el movimiento no logré apoyo fuera del &mbito
estudiantil, fue una sefial de la existencia de nuevos grupos sociales que requerian
mayores oportunidades politicas. Dado que esta crisis se resuelve mediante la
violencia, el descrédito que causé sobre el gobierno fue muy grande.

Ante la violencia los estudiantes y diversos grupos de la izquierda,
inician una guerrilla urbana y rural. El gobierno del Presidente Echeverria
responde en tres &mbitos:

i)reprime a la guerrilla;

ii) coopta a jovenes universitarios otorgandoles algunos espacios al
interior de la alta burocracia y promoviendo una expansion del sistema de
educacién superior;

iii) realiza una reforma politica en 1973 que permite a los partidos
existentes mayores facilidades para lograr la representacion politica. Es decir,
el gobierno amplia los espacios politicos fuera del PRI.?

Sin embargo, esta reforma se limité a dar facilidades a los partidos
existentes. Si bien a la derecha del PRI se situaba el PAN, un partido
genuinamente independiente y representativo, a la izquierda se encontraban
el PARM y el PPS, que tenian vinculos estrechos con el gobierno y no represen-

taban a gruposimportantes deizquierda. Enrealidad, lareforma de Echeverria

® Ver Juan Molinar Horcasitas, El tiempo de la legitimidad: elecciones, autoritarismo y democracia en
Meéxico. México, Cal y Arena, 1991, pp. 86-89.
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no abrié nuevos cauces institucionales a los partidos de izquierda que no
estaban registrados, en particular no permite el registro del Partido Comunista.

El gobierno del Presidente Lopez Portillo emprende en 1977 una nueva
reforma encaminada precisamente a facilitar el registro de nuevos partidos,
incluyendo, ahora si, al Partido Comunista. A la par, crea mayores espacios a
los partidos minoritarios mediante un sistema que combina los diputados por
mayoria con los diputados por representacién proporcional.

La crisis econémica de 1982 es un fuerte golpe a un sistema politico que
derivaba su legitimidad en buena medida de su efectividad para hacer crecer
con estabilidad la economia. En un inicio, el gobierno acepta algunas derrotas
electorales. Sin embargo, después se evitan mayores derrotas. Con el objetivo
de ampliar el espacio de accién de la oposicion, en 1986 el gobierno emprende
una reforma electoral que permite: i) una representacién mas proporcional de
los diversos partidos en el Congreso, y ii) mas facilidades a las coaliciones. No
se pierde, sin embargo, el control del proceso electoral desde el propio aparato
gubernamental.

Las elecciones de 1988 mostraron los limites de esta estrategia. La
oposicién acusa al gobierno de ganar gracias al fraude instrumentado por el
organismo a cargo de las elecciones. El gobierno, por su parte, descubre que la
proporcionalidad, a pesar de la clausula que le otorga 50% mas uno de los
diputados al partido mayoritario, puede comprometer el control del Congreso
y por endela gobernabilidad. También descubre que el régimen de coaliciones
puede llevar a una oposicién mas unificada y dificil de enfrentar.

Pararecobrar lalegitimidad después delas cuestionadas elecciones de 1988,
y con apoyo del PAN, el gobierno emprende una nueva reforma electoral. Se
elabora un nuevo padrén electoral y se refuerza el Tribunal de lo Contencioso
Electoral. El gobierno, sin embargo, incorpora también la llamada clausula de
gobernabilidad, que permite al partido mayoritario el control del Congreso
mientras su votacion no baje del 35%, asi como fuertes penalizaciones para los
partidos que emprendan coaliciones electorales, aunque se limita el nimero
maximo de diputados del partido mayoritario, para evitar que un sélo partido
pueda reformar la constitucion. 10

10 Ver Juan Rebolledo, La reforma del Estado en México, Col. Una Visién de la Modernizacién de
México. México, Fondo de Cultura Econémica, 1993, pp. 89-97.
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A pesar del éxito de las elecciones de diputados de 1991, donde el PRI
gana por unamplio margen, las accidentadas elecciones en muchas localidades
y la necesidad de lograr en 1994 elecciones que no sean cuestionadas por la
oposicion, obligan al gobierno a emprender en 1993 una nueva reforma. Con
este fin seregula el financiamiento y el gasto de los partidos y el acceso de éstos
a los medios de comunicacién. Con el animo de ampliar el espacio de
participacion de la ciudadania se fortalecen las atribuciones de la Asamblea de
Representantes del Distrito Federal que para 1997 se encargaré de elegir al
regente de la Ciudad de México. Se abre también el Senado a los partidos que
obtengan el segundo lugar en cada estado.

Los eventos de principios de afio obligan al gobierno a reconocer la necesi-
dad de buscar nuevas reformas para asegurar que la legitimidad de las elecciones
de agosto no sea puesta en duda. El cambio mas significativo en la nueva
legislacion es que el gobierno pierde efectivamente el control del Instituto Federal
Electoral (IFE), el 6rgano encargado de llevar a cabo las elecciones, mediante la
creacion de seis Consejeros Ciudadanos que cuentan con la mayoria de los votos
en el Consejo del IFE. El nuevo IFE est4 jugando un rol més activo en buscar
elecciones més equitativas. Suindependencia le da credibilidad a sus determina-
ciones, comoladeavalarla consistencia del padrén electoral, conlo cual selegitima
una de las instancias més cuestionadas en el pasado.

4.  Lareforma institucional

En elapartado que serefiere ala desregulacion se hizo un breve recuento
de las numerosas acciones que ha llevado a cabo el gobierno federal a fin de
crear marcos regulatorios mas acordes con el desarrollo del mercado.

De estos cambios, conviene destacar algunos cuya importancia cierta-
mente excede la que podria tener una mera modificacién de una regulacion, y
que incluso desbordan el marco de una reforma econémica. Se trata de
modificaciones de gran importancia al marco juridico, cuyas razones -y conse-
cuencias- son tanto econdémicas como politicas.

Las mas importantes de estas reformas han sido las siguientes:

¢ Los cambios alaregulacién agraria, empezando por las modificaciones
al articulo 27 constitucional.

Mediante estos cambios: i) se termina la obligacién del gobierno
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de proveer tierra a los campesinos que no la tengan y que la soliciten;
ii) se establecen procedimientos para que, si los ejidatarios asi lo deci-
den, las parcelas de los ejidatarios se puedan convertir en propiedad
privada; iii) se establecen condiciones para que las empresas -con o sin
participacién extranjera- puedan tener la propiedad de tierras agrico-
las; y iv) se establece una prohibicién explicita al latifundio.

Uno de los propoésitos de estaley es lograr que al menos parte de la tierra
que hoy se encuentra “congelada” en los ejidos, pueda regresar al mercado. El
prop6sito mas amplio es dinamizar la economia ejidal, y poner en marcha
mecanismos que hagan posible que los campesinos tengan mejores medios
para explotar su tierra.

* La expedicién de la Ley de Competencia.

Con este ordenamiento se establece un 6rgano que en forma permanente
actie contra la formacién de monopolios y las practicas correspondientes. Se
trata de una accién nueva que, en principio, tendrd un profundo impacto
renovador en la economia nacional. Esta, como secuela de la sustitucién de
importaciones, en la actualidad posiblemente se encuentra muy afectada por
précticas de indole monopdlica.

* La expedicién de la Ley de Autonomia del Banco de México.

El propésito de esta ley es evidente. Se trata de que el poder de creacién
de moneda se utilice en forma moderada. Para ello se da autonomia de
decisiones al Banco Central, y se le impone la obligacién de cuidar que la
inflaciéon sea minima.

IV. RESULTADOS

1.  Sostenibilidad

Como sefialamos antes, la reforma macroecondémica resolvié la crisis
fiscal en la que el Estado mexicano habia vivido desde hacia cuando menos
veinteafos. Elnuevoarreglo fiscal parece ser sostenible, ya que: i) el coeficiente
deuda publica-producto es muy bajo, por lo que se cuenta con un margen
adecuado; ii) los ingresos tributarios debieran aumentar a mayor ritmo que el
producto cuando seempiece a elevar la tasa de crecimiento; iii) el nivel del gasto
de inversién publica podrd mantenerse bajo, si se utiliza en forma razonable la

privatizacion de la infraestructura.
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A partir de lo anterior -y del impacto de la autonomia del Banco de
Meéxico- es esperable que la inflacién se mantenga reducida. Més atin, es casi
inevitable que en el largo plazo la tasa de inflaci6n tienda a convergir con la de
los Estados Unidos.

En relacion al crecimiento, la expectativa es que su ritmo se eleve con
prontitud cuando pase el presente afio, se termine la incertidumbre politica y
haya avanzado mas el proceso de reconversion industrial.

2. La reforma microeconémica

a) La apertura

Como se sefialé arriba en la actualidad se puede calificar a México como
una economia “casi” abierta. 1!

En general, la economia ha reaccionado muy positivamente a esta
reforma. Hoy en dia, la exportacién de productos no petroleros de un mes es
mayor a la cifra correspondiente a todo el afio de 1982. Todo indica que ésta es

una reforma sostenible, no previéndose ninguna razén para que se revierta.

b) La privatizacion

Como mencionamos mas arriba, esta accién fue un éxito desde el punto
de vista fiscal, pero no asi desde el punto de vista de eficiencia, ya que algunos
monopolios ptiblicos pasaron a ser monopolios privados. Sin embargo, no es
previsible que este problema cause la reversién del proceso, sino més bien,
posiblemente ocurra que estos resultados se mejoren mediante la accion anti-
monopolica y la mayor competencia de una economia cada vez mds abierta.

¢) Desregulacion y reforma financiera

Hoy en dia, es ain muy pronto para evaluar los resultados de estas
acciones. Lo previsible, sin embargo, es que en el futuro se contintie el proceso
de re-regulacion conforme el pais desarrolle mas capacidad para llevar a cabo
estas tareas.

' El “casi” se refiere a los autos, y algunos otros productos de importancia cuya desgravacién plena
s6lo ocurrird en el marco de los acuerdos del TLC.
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3.  Lareforma politica

Hasta 1986 la reforma politica se limit6é a ampliar las posibilidades de
participacion. Fue una estrategia muy exitosa desde la légica gubernamental.
Se mantuvo la gobernabilidad a la par de permitir que la oposicion se expresara
dentro de las instituciones. Asi, en las elecciones no existian ya partidos
importantes que no tuvieran la posibilidad de competir electoralmente. El
contraste entre las elecciones presidenciales de 1976 y 1982 fue notable. En la
primera habia s6lo un candidato registrado, en la segundé siete.

En su segunda etapa, a partir de 1990, se buscé no s6lo ampliar atin mas
los espacios para la oposicién, sino lograr elecciones mas legitimas. Se
mantuvo la gobernabilidad a pesar de las tensiones a las que ha llevado una
reforma econémica inconclusa y cuyos frutos atin no llegan del todo. Sin
embargo, se ha entrado en una dindmica en la que las reformas ya no son
promovidas por el gobierno, sino que la propia sociedad impulsa cambios a los
que el gobierno no puede oponerse.

Este fue el caso de la tltima reforma del IFE al darsele el control de este
Instituto a los Consejeros Ciudadanos. Como resultado, se puede predecir que
las elecciones de agosto van a ser las mds limpias de nuestra historia. Pero la
historia pesa y, a pesar de esta limpieza, no va a ser facil convencer a ciertos
grupos de la oposicion.

V. CONCLUSION

Delo dicho enlas paginas anteriores se puede concluir que en México ha
ocurrido un proceso de reforma del Estado de gran intensidad. Esta reforma
se inici6 en 1983, pero su ritmo se aceler6 considerablemente a partir de 1988.
Sus resultados hasta ahora han sido parcialmente positivos. Desde el punto de
vista econdmico, se logré estabilizar la economia, pero no todavia reestablecer
un crecimiento sostenido. Sin embargo, es muy factible que a partir de 1995
México empezara a cosechar beneficios en términos de crecimiento.

Desdela perspectiva politica se ha podido avanzar enla democratizacion
del pais, aunque con cierta incertidumbre que esta afectando las posibilidades
de crecimiento. Se espera, sin embargo, que pasadas las elecciones de agosto
se haran evidentes los alcances de este proceso, tanto en términos de permitir
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una mayor democracia y por ende una mayor legitimidad al sistema politico,

como de posibilitar la gobernabilidad.

Aun asi, el proceso de reforma debera continuar en los proximos afios,

tanto en el drea econémica como politica, pero discutir este punto seria el tema

de otro articulo.

Cuadro 1

CALENDARIO DE LIBERALIZACION ARANCELARIA
EN MEXICO, 1983-1989 (Principales medidas y sus caracteristicas)

PRIMERA ETAPA

Concepto

¢ Requisito de licencia para la
importacion (RLI).

¢ Aranceles.

* Precios oficiales de referen-
cia de importacién (POR).

¢ Restricciones a la exporta-
cion.

* Programas de promocién
para la exportacién.

Crisis financiera: Restriccio-
nes a la importacién
(Situacién en Diciembre 1982)

® 100% de las importaciones
bajo requisito de licencias.
 31-XII-82: media, 27%; disp.,
24.8%; mediap., 16.4; nivel, 16;
rango, 0-100%.

Apertura gradual
(1-1-83 / 24-V1I-85)

¢ Comienza liberalizacién gra-
dual, se extiende a 16.4% de
importaciones para XII-84 (a).
¢ Simplificacién de calendario
arancelario (30-VI-85): media,
21.8%; disp., 18.8%; media p., 8.2;
nivel, 10; rango, 0-10%. POR para
4.7% de las importaciones (b).
¢ 1983: 381 fracciones sujetas a
permiso de exportacién, equiva-
lentes a 10.1% de exportaciones.
* 8-IV-85: Programa de Em-
presas de Ingenierfa y Tecno-
logia es reinstaurado.

® 9-V-85: Programa PITEX.

* VI-85: Programa DIMEX.

SEGUNDA ETAPA

Reforma VII-85
(25-VII-85 / 31-X11-85)

* Decreto 25-VII-85: se extien-
de la liberalizacion a 64.1% de
las importaciones.

® Decreto 25-VII-85: el arancel
seincrementa para compensar
la reduccién en los requisitos
de licencia. 31-XII-85: media,
25.5%; disp., 18.8%; media p.,
13.3%;nivel, 10; rango, 0-100%.
* PORseextiendea9.1% delas
importaciones.

* 1985: 249 fracciones sujetas a
permisos de exportacién, equi-
valentes a 14.8% de las expor-
taciones.

Profundizacion de Reformas
y entrada al GATT
(1-VII-86 / 14-X11-87)

¢ Liberalizacién se extiende a
73.2% de importaciones (c).

* Decreto 30-1V-86. Decreto 6-
I11-87. Reducciones arancela-
rias GATT. 4-XII-87: media,
19%; disp., 13%; media p.,
10.6%; nivel, 7; rango, 0-40%.
¢ POR virtualmente elimina-
dos. Sereducen a 0.5% de im-
portaciones (d).

® 1987: 204 fracciones sujetas a
permisos de exportacion, equiva-
lentes a 14.6% de exportaciones.
¢ 14-XI-86: Programa ALTEXy
Programa ECEX.

Pacto de Solidaridad
Econdémica
(15-XI1-87 / 31-XII-88)

¢ Liberalizacién gradual hasta
78.2% delasimportaciones. (f).
e 15-X11-87. Decreto: Reduc-
ciones arancelarias del Pacto
de Solidaridad Econémica. 31-
XII-88: media, 10.4%; disp.,
7.1% media p., 6.1% (f); nivel,
5; rango, 0-20%.

¢ 11-1-88: POR eliminados.

*® 1988: 415 fracciones sujetas a
permisos de exportacién, equi-
valentes a 13.1% de las expor-
taciones.
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Cuadro 1 (cont.)

TERCERA ETAPA

Renovaciones del Pacto
(1989-1990)

* 1989: 18.9% de importacio-
nes sujetas a permisos de im-
portacion.

® 1990: 13.1% de importacio-
nes sujetas a permisos de im-
portacion.

* Decretos 11-1-89 y 9-III-89:
aranceles aumentan para dis-
minuir dispersién. 10-I1I-89:
media 13.1%; disp., 4.3% me-
dia p., 9.8% (f); nivel, 5; rango,
0.20%. 31-XI1-90: media, 13.1%;
disp., 4.5%; media p., 10.5% (f);
nivel, 5; rango, 0.20%.

* 1989: 386 fracciones sujetas a
permisos de exportacion, equi-
valentes a 7.5% de exportacio-
nes.

* 1990: 362 fracciones sujetas a
permisos de exportacion, equi-
valentes a 7.8% de exportacio-
nes.

® Programas PITEX, ALTEX,
ECEX, CEMEX y Drawback.

Renovaciones del Pacto
(1991)

* 1991: 9.11% de las importa-
ciones sujetas a permisos de
importacién.

¢ 30-XII-91. media, 13.1%;
disp., 4.5%; media p., 11.2%;
nivel, 5; rango, 0.20%.

¢ 1991: 343 fracciones sujetas a
permisos de exportacién, equi-
valentes a 6.6% de las exporta-
ciones.

* Programas PITEX, ALTEX,
ECEX, CEMEX y Drawback.

Renovaciones del Pacto
(1992)

* 1992: 10.7% de las importa-
ciones sujetas a permisos de
importacién.

e 31-XII-92: media, 13.1%;
disp., 4.5%; media p., 11.4%;
nivel, 5; rango, 0.20%.

¢ 1992: 101 fracciones sujetas a
permiso de exportaciéon equi-
valentes a 3.0% de las exporta-
ciones.

* Programas PITEX, ALTEX,
ECEX, CEMEX y Drawback.

Fuente: Direccién General de Politica de Comercio Exterior. Secretarfa de Comercio y Fomento
Industrial. (Tomado del libro Herminio Blanco Mendoza: “Las negociaciones comerciales de México
con el Mundo”, Col. Una Visién de la Modernizacién de México, FCE, 1994).

(a) Este proceso de liberalizacién gradual continué a lo largo de la primera mitad de 1985 (711

fracciones més liberalizadas). El objetivo fue extender la liberalizacion de requisitos de licencia de
35-45% del total de importaciones a mas tardar en diciembre de 1985. Sin embargo, el Decreto del
25 de julio de 1985 cambi6 de tendencia abruptamente liberalizando 3,064 fracciones (de un total de
9.068 fracciones arancelarias).

(b) Informacién para el 31 de diciembre de 1984. No hubo cambios en los POR a partir de esta
fecha y hasta abril 1985.

(©) Informacién para el 31 de diciembre de 1987. El dato es representativo para el 15 de
diciembre de 1987, debido a que no hubo cambios en los requisitos de licencia en esas fechas.
(d) Informacién para el 31 de diciembre de 1987. El dato es representativo para el 15 de

diciembre de 1987, debido a que no hubo cambios en los POR en esas fechas. La mayoria de las
eliminaciones de POR (de 960 a 53) ocurrieron entre los meses de marzo y julio de 1987.

(e) El colapso de los precios del petréleo en 1986 caus6 un cambio en la participacién porcentual
delas fracciones individuales exportadas en el total de exportaciones. La participacién de productos
agropecuarios (de los cuales la mayorfa tienen restricciones a la exportacién) en el total de
exportaciones aument6 de 6.5% en 1985 a 13.1% en 1986, para después decrecer a 14.6% en 1987, sin
haber ocurrido ningtin cambio de politica econémica.

(f) Para Jos célculos hechos con informacion de importacién y exportacién en el periodo julio-
noviembre de 1988, se utilizé el Sistema Armonizado.



58 CARLOS BAZDRESCH Y CARLOS ELIZONDO

Cuadro 2
EL PROCESO DE DESINCORPORCION DE ENTIDADES
PARAESTATALES POR LA VIA VENTA

PROPUESTA DE LA RECEPCION DEL “LIBRO
DEPENDENCIA BLANCO” POR PARTE DE LAS
COORDINADORA AREAS CORRESPONDIENTES:
SECOGEF Y CONTADURIA
MAYOR DE HACIENDA DE LA
DICTAMEN DE LA CIGF H. CAMARA DE DIPUTADOS
ACUERDO DE INTEGRACION DEL
DESINCORPORACION “LIBRO BLANCO”
DESIGNACION DEL
DESINCORPORACION
BANCO AGENTE
FORMALIZACION DE LA
ESTRATEGIA DE VENTA
COMPRAVENTA
PERFIL BASICO AUTORIZACION
DELA Y RESOLUCION
EMPRESA DE VENTA
EVALUACION
PROSPECTO RECEPCION Y EVALUACION
TECNICO-
DE VENTA DE LAS OFERTAS
FINANCIERA

Fuente: Jaques Rogozinski “La privatizacién de empresas paraestatales”, Col. Una Vision de la
Modernizacién de México, FCE, 1994.
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Cuadro 3

EFECTO DIRECTO DE MEDIDAS DE REFORMA REGULATORIA

Julio de 1989 a diciembre de 1993

4 g 0 g
S | = ¢ |3
w s | E w8 |2
co | EE | 2% °co | EE | 2
g2 |58 |SE S| Ec | £8
58 55|58 EAEEREE:
Cambios Legislativos BE A | S0 Cambios Legislativos hE (M | 20
Reformas mds recientes
Competencia Econémica i J Industria salinera
Proteccién al Consumidor o . Cerillos
Servicio Pibl. de Energia Energfa eléctrica . .
Eléctrica y Reglamento e .
Correduria Piiblica y su 3. Comercio
Reglamento . Comercio de cacao y
Puertos . . azticar .
Navegacién . Control Transferencia de
Cinematografia Tecnologia y usos de
Turismo Patentes y marcas .
Aguas . . Promociones y ofertas
Sanidad animal Agentes aduanales
Sanidad vegetal . . Industria del maiz
Control Sanitario de la Eliminacién del control
Publicidad cambiario
Caminos, Puentes y Ley Gral. Sociedades
Auto-transporte . Mercantiles .
4. Agricultura
1. Comunicaciones y Regulacién Ind. del aziicar .
transportes Regulacién Ind. del
Transporte de carga . henequén .
Transporte multimodal . Regulacién Ind. del cacao .
Lineas aéreas nacionales . Semillas d
Transporte turistico * Regulacién Ind. del Café .
Transporte de pasajeros . Prog. siembra y export.
Ferrocarriles . . hortalizas
Maniobras en zonas Reformas art. 27; Reforma
Fed. Terrest. . Agraria .
Maniobras en zonas
portuarias . . 5. Otros programas de
Maniobras en Pto. de desregulacién
Veracruz . . Asuntos Migratorios
Servicios Portuarios . . Pesca .
Equipo de Telecomunicaciones Nueva Ley de Pesca
Telecomunicaciones . . Regulacién Sanitaria
Uso Zonas Fed. Maritimo
2. Industria Terrestres .
Petroquimica Ley Fed. Metrologia y
Aceites y lubricantes Normalizacién .
Productos derivados de
refinacién
Envases y empaques
Industria textil | TOTAL 20 17 9
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Las lineas que siguen se proponen analizar algunasideas
dirigidas al debate en torno de la reconstruccion del Estado, uno de los temas
centrales de la democracia contemporénea en América Latina y el mundo.

A primera vista, el propésito puede resultar o bien naif o bien inoportu-
no, en medio de los fuegos artificiales que todavia iluminan el cielo de muchos
analisis, celebrando el “fin de la historia”.

Creemos, por el contrario, que la configuraciéon de un nuevo modelo
estatal no requiere demoledores sino arquitectos. Es decir, ideas renovadas
capaces de superar los envejecidos antagonismos para trascender hacia una
democracia mas madura que asome con mejores propuestas en el siglo XXI que
ya esta ante nosotros.

La tarea, por lo tanto, no es banal. Basta echar un vistazo al desencanto,
la frustracién, la desesperanza y -lo que tantas veces resulta peor-, la indiferen-
cia que invade a la ciudadania frente al espacio de lo politico y lo estatal.

I. (QUE ESTADO, CUAL DEMOCRACIA?

¢Pero de qué Estado y de qué democracia latinoamericanas hablamos?
Las etiquetas resultan inapropiadas en este caso. Ambos términos son
eminentemente polisémicos y cruzan horizontalmente el pensamiento politico
contemporéaneo, con un grado de heterogeneidad tal, que convierte en comple-
ja la tarea de una definicion teérica. Para la ciencia politica, cada uno de los
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elementos conceptuales que conforman la definicién de “Estado” y “Democra-
cia”, han sido motivo de anélisis, debates y polémicas por més de un siglo. Y
hoy, con la desintegracién de antiguas certezas y el alumbramiento de inespe-
radas circunstancias, ese efecto repulsivo se profundiza y se agita de manera
particularmente desafiante.

A efectos de clarificar los aspectos que seran abordados mas adelante,
consideramos importante esbozar una sucinta definicién “de trabajo”, acerca
de qué entendemos por Democracia y por Estado.

Desde un punto de vista formal, consideramos a un régimen democra-
tico cuando garantiza libres y periddicas elecciones, protege las libertades
civiles, y posibilita el control de los actos de gobierno a través de la participa-
cién de la oposicién en diversos cuerpos deliberativos y representativos.

En lo sucesivo, veremos c6mo a partir de esta definicién provisoria se
abreunabanicoinmenso deinterrogantes, quellevaa clasificaciones y diversos
significados dificiles de catalogar de una manera rotunda.

Al'mismo tiempo, entendemos que el concepto de democracia no puede
simplemente reducirse a este elemento formal, por cierto decisivo pero insufi-
ciente para asegurar la propia supervivencia del sistema institucional. En
consecuencia, consideramos que la definicién de democracia también resulta
susceptible de ser extrapolada al terreno social y econémico, a través de la
“actualizacién: de derechos que en “potencia” se encuentran contenidos en las
reglas de juego institucionales de la democracia politica.

Suponer que la democracia simplemente es un mecanismo frio -para
usar la terminologia de Dahrendorf- y despersonalizado de voto y estableci-
miento de periodicidad en las funciones de gobierno, significa ignorar la
compleja gama de acontecimientos que hoy se suceden en todo el mundo y que
estan reclamando una concepcién més “real” del significado democratico.

Seguin nuestra 6ptica, esencialmente democracia “debe ser” sinénimo de
inclusi6én. Inclusién en multiples y sucesivos terrenos:

Politico: al asegurar la adecuada participaciéon del ciudadano en la
eleccién y control de los representantes gubernamentales, procurando que el
“hecho electoral” aislado no se convierta en un simple rito civico sino que se
traduzca en el otorgamiento de méds y mejores herramientas que posibiliten la
configuracién de una democracia entendida como “plebiscito cotidiano”, en

términos de su cardcter mas directo e inteligible para el ciudadano anénimo.
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Econémico: tendiendo a formas mas adecuadas de participacion en el
ambito de la empresa, tanto en su conduccién, como frente a los desafios de la
productividad, la innovacién tecnolégica y la recapacitacion de mano de obra
laboral para hacer frente a la globalizacién tecnolégica.

Social: respetando el derecho de las minorfas y posibilitando una mas
equitativa distribucion de la riqueza y del balance del poder en el ambito
comunitario.

Valorativo: teniendo como “paraguas” un marco moral sélido funda-
mentado en el derecho natural, que resguarde de manera apropiada aquellas
prerrogativas que le corresponden al hombre por su propia dignidad, mas alla
de diversas circunstancias histéricas y temporales. _

La Doctrina Social de la Iglesia ha sefialado con mucha precision este
ultimo aspecto que hace a la exigencia de una plena y real democracia, y que
para nosotros constituye un punto neuralgico de la crisis actual:

“Después de la caida, en muchos paises, de las ideologias que condicio-
naban la politica a una concepcién totalitaria del mundo -la primera entre ellas
el marxismo-, existe hoy un riesgo no menos grave debido a la negacion de los
derechos fundamentales de la persona humana y por la absorcién en la politica
de ]a misma inquietud religiosa que habita en el corazén de todo ser humano
es el riesgo de la alianza entre democracia y relativismo ético, que quita a la
convivencia civil cualquier punto seguro de referencia moral, despojandola
més radicalmente del reconocimiento de la verdad”. (Enciclica “Veritatis
Splendor”, 1993).

En su Enciclica “Centesimus Annus”, Su Santidad Juan Pablo II ha
sefialado que “si no existe una verdad tdltima -la cual guia y orienta la accién
politica- entonces las ideas y las convicciones humanas pueden ser
instrumentalizadas facilmente para fines de poder. Una democracia sin
valores se convierte con facilidad en un totalitarismo visible o encubierto, como
demuestra la historia”.

Si el propio concepto de democracia surge como controvertido en la
actualidad (un semiblogo diria “vaciado de contenido” en virtud de su recu-
rrente y superficial empleo), una situacién andloga se verifica con el concepto
deEstado, definido a estos efectos como “laNacién juridicamente organizada”.
Es decir, como una arquitectura normativa capaz de determinar la organiza-
cién dereglas del juego, responsabilidades y obligaciones, que de alguna u otra
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manera recojan facetas culturales, legales y sociales en su seno. Hablar del
Estado implica hablar al mismo tiempo de la administraci6n, es decir de su
cuerpo instrumental, del aparato burocrético y tecnocratico encargado de
concretar los postulados expuestos a nivel “macro” por el Estado democratico.

La reconstruccién del Estado requiere, por lo tanto, detenernos en dos
facetas de una misma moneda:

¢ Por un lado, en sus elementos internos de organizacién. En la
dimensién, cantidad y calidad de sus intervenciones, su régimen de
gerenciamiento y toma de decisiones, la racionalidad de su légica administra-
tiva, y su capacidad tecnocrética para hacer frente al desafio del gobierno.

¢ Simultdneamente, la reconstruccién del Estado -considerando como
elaboraci6n histérica y cultural-, necesita evaluar su impacto de “puertas hacia
afuera”, teniendo en cuenta las condiciones del contexto social y la interaccién
estatal con las diversas instituciones socio-econémicas y actores del universo
civil. Si la separacién entre Estado y sociedad civil surge como uno de los
requisitos imprescindibles de la democracia politica, cobra relevancia pregun-
tarse acerca de los mecanismos de intermediacién entre ambas esferas. Es
decir, de aquellos “puentes” que trascienden la dupla Estado-mercado, para
encarnar una rica gama de asociaciones y grupos intermedios que también
alimentan y le dan sentido a un concepto més real del término democracia. Tal
como lo sefiala Paulo Roberto Motta, “la infraestructura de la administracién
puiblica es determinada por el tipo de relaciones entre el Estado y la sociedad.
Cuanto mas fuerte son los lazos, mas se amplian los derechos de la ciudadania
y més el Estado se torna un espejo de la sociedad. Cuando los lazos son tenues,
el Estado se torna mas un instrumento de poder al servicio de grupos privile-
giados que consiguen, por diversos mecanismos, dominar parte dela maquina
administrativa. En estos casos, las acciones de las instituciones gubernamen-
tales tienden a responder menos a los intereses de la sociedad y més a los de los
grupos preferenciales”.

II. DESPUES DEL ESTALLIDO
Naturalmente, democracia, Estado y administracion, no son conceptos

que automaticamente se conjuguen ni resulten complementarios. Mas atin, se
han dado notorias disfuncionalidades a lo largo de los tltimos afios, que
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entrafian desequilibrios profundos en cada uno de sus campos de accién
respectivos.

El modelo tradicional de Estado democratico estalld, aunque todavia la
onda expansiva no haya llegado a muchas de sus esclerosadas estructuras
institucionales.

No resulta dificil advertirlo en la crisis de paradigmas y categorias
politicas que recorre el escenario de la América Latina contemporanea. Aque-
llo que hasta hace muy poco no necesitaba de mayores especificaciones, hoy
esta en tela de juicio.

Frente a una politica cristalizada en la guerra ideol6gica, con programas
totalizadores y verdades grabadas a fuego en laintolerancia o el cinismo, surgié
una anti-politica que desestructuré y puso a los arcaicos dogmas en el banqui-
llo.

Ciertamente, hoy el Estado-en su forma politica de organizacion- esta en
el banquillo de los acusados, porque no da respuestas a una serie de profundas
demandas sociales. Se encuentra sometido a una suerte de viviseccion, a través
de la cual se “deconstruyen” cada uno de sus componentes.

Elreloj del tradicional Estado democratico marca una hora de transicién,
y cada uno de sus engranajes es examinado bajo la sombra de la sospecha, la
incredulidad y la exploraciéon de mejores motivos. Antiguas y novedosas
reflexiones en torno del poder, la representacion, la legitimidad, la
intermediacion, la soberania, la interdependencia, el interés nacional, el con-
senso y el bienestar, se suceden en busqueda de una explicacion racional al
fenémeno universal del desprestigio de la politica y de los politicos.

Mas alla de diferentes niveles de desarrollo y estabilidad delos paises de
la region, una cierta sintomatologia comun recorre su columna vertebral: las
fronteras del espacio ptiblico son difusas, conflictivas, notoriamente sospecho-
sas para el ciudadano anénimo.

III. NO A LOS FUNDAMENTALISMOS

Estas iniciales reflexiones, en cuanto referidas al contexto global que
enmarca los procesos de reconstruccién estatal en América Latina, tienen en
consecuencia un principal objetivo: desentrafiar las principales causas que hoy

se establecen como puntos criticos de nuestros sistemas democréticos.
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¢Es posible tender puentes entre democracia politica y capitalismo
econémico? ;Resulta factible propiciar modelos de organizacién més raciona-
les y humanos? ;Cémo y por qué la democracia enfrenta sustanciales desafios
de renovacién? A pesar de los habituales discursos simplificadores, entende-
mos que un nuevo modelo econdmico de organizacién necesita un nuevo
modelo politico de organizacién. Una revolucién econémica -como la que
experimentamos en la actualidad en su faceta de impresionante globalizacién
planetaria-, requiere de una transformacién politica paralela, que retroalimen-
te ambas esferas y no genere peligrosos desequilibrios. Si las instituciones
econémicas se renuevan y las instituciones politicas envejecen, se produce un
desbalance de consecuencias imprevisibles.

La democracia contemporénea esté enfrentando ese desequilibrio en los
tiempos actuales. Su crisis es una crisis de transicién, por cuanto todavia no ha
podido readaptar muchos de sus contenidos a un nuevo contexto que le exige
mas y mas renovacion.

Enestetiltimosentido, el actual nivel de desarrollo econémico y tecnologico
impacta de una manera por demés traumética sobre lo politico, a través de:

* Laaceleraci6n de tiempos y toma de decisiones que impone la revolu-
cién postindustrial, frente a la cual el aparato politico se muestra esclerosado
y carente de reflejos.

* La crisis de representacion que desafia la raiz misma de la democracia
contemporanea y que convierte al “hecho politico” en algo alejado de la vida
cotidiana del ciudadano anénimo.

* La frecuente carencia de herramientas tecnolégicas propicias para
responder desde el Estado a los desafios organizacionales de la democracia
postcapitalista.

* La burocratizacién y oligarquizacién de muchas zonas del aparato
estatal, que se encuentran “privatizadas” de hecho, al servicio de intereses
particulares y como “zonas liberadas” inaccesibles parala demanda democréa-
tica.

* El impacto de los medios de comunicacién, que conlleva desafios y
riesgos para la politica tradicional, y que viene a alterar de una manera
significativa la soberania electoral y la participacién ciudadana, abriendo al
mismo tiempo inéditas posibilidades de expresién popular.

* La fragmentaci6n del cuerpo social en miiltiples “nichos” con deman-
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das diferenciadas y segmentadas, a la par que el surgimiento de una nueva
“clase social” encarnada por politicos profesionales que a menudo surgen mas
como un obstaculo que como un puente entre el Estado y la sociedad.

Como puede comenzar a vislumbrarse, la raiz de la crisis politica del
concepto de Estado democrético reconoce profundas implicaciones, entre las
cuales no puede obviarse el contexto y las reglas de juego internacionales. Y si
el ideal democréatico no encuentra caminos concretos de expresion para estar a
tono con estas nuevas demandas, corre riesgo de resultar sepultado por los
acontecimientos.

Claro que, para muchos, aludir a la crisis democratica en los tiempos
presentes puede resultar excéntrico. O transformar cualquier cuestionamiento
en “aguafiestas”.

Como hace hincapié el historiador francés Francois Furet: “Hay una
triste ironia en el hecho de que la democracia liberal se haya convertido en una
especie de mito que seduce a los pueblos que salen del comunismo en el preciso
momento en que a nosotros nos parece incapaz de estimular los aspectos
mejores del hombre ... Si, el comunismo se ha desplomado en un momento en
que la democracia no estd en muy buena forma. Este es el diagnostico de
Soljenitsin. Y, sin embargo, la democracia liberal esta cobrando nueva vitali-
dad en la imaginacién de la gente que ha vivido bajo la tirania comunista. Es
verdad que, comparandola con las dictaduras de Europa del Este, la democra-
~ia representa un paraiso. Pero puesto que no sélo no lo es sino que, ademas,
las formas que ha asumido en América y en Europa occidental frecuentemente
son poco satisfactorias, es probable que asistamos muy pronto a la desilusion
de los pueblos excomunistas, recientemente emancipados.”

Un peligroso triunfalismo -que eleva a los altares el fin de la lucha
ideolégica-, a menudo se alza como explicacién definitiva de los vertiginosos
acontecimientos que conmovieron al mundo a partir de 1989, y que por cierto
se venian incubando con imperturbable paciencia desde tres décadas atras.

Pero las actitudes acriticas entrafian riesgos y significan asumir miopias
historicas.

Muy por el contrario, con el desmoronamiento del marxismo podria
sefialarse que los desafios se agigantan para la tarea de reconstruir el Estado,
apartir desureivindicacién empirica y su “triunfo” sobrelas formas autocraticas
y totalitarias de gobierno.
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Tales desafios estdn intimamente relacionados -seglin nos proponemos
analizar-, con el mundo econémico y el estado actual de desarrollo capitalista.
Lareconstruccion del Estado, implica abordar cada una de estas cuestiones.

IV. UNA TURBULENTA TRANSICION

La Democracia y el Estado necesitan ser renovados. Repensados a partir
de situaciones de hecho, pero sin dejar de mirar hacia horizontes que los
vinculen con el “deber ser” y con razonables y posibles utopias, que lejos de
pretender establecer en la tierra el paraiso terrenal, eleven la dignidad humana
hacia mejores horizontes de realizacién. Una afirmacién semejante puede
resultar temeraria. ;Existe un espacio auténomo para la politica? ;Han
quedado resquicios que permitan su desarrollo, en medio de las impresionan-
tes transformaciones que hoy sacuden al mundo de una manera silenciosa pero
constante?

Comenzar a responder preguntas como las anteriores por cierto que no
significa plantearse un dilema reciente en el debate tedrico.

La vinculacién entre capitalismo y democracia, entre economia y politi-
ca, entre Estado y mercado, no constituye en modo alguno un punto nuevo en
el pensamiento politico.

Podria decirse que se encuentra en la raiz misma de la condicién humana
y que a lo largo de la teoria politica ha tenido diversas interpretaciones que
siguen vigentes hasta nuestros dias.

Paralelamente, el elemento inédito de la revolucidén tecnolégica sin
dudas impacta de una manera distinta sobre el escenario institucional del
sistema democratico. Principalmente, porque “desarma” a la politica de sus
clasicas herramientas, propias de la tradicional divisién del mundo en sobera-
nias nacionales, la estratificacién social ordenada en funcién del modelo
industrial, y una “velocidad” de ciclos y acontecimientos no influenciada por
el vértigo de las telecomunicaciones y la informatica.

Globalizacién e internacionalizacién, ponen en juego una serie de
condicionamientos -y siendo optimistas, de potencialidades-, que alteran el
sentido tradicional del término democracia y revelan una realidad que no
puede dejar de tenerse en cuenta: la democracia “dentro” del Estado-Nacién,
no ha sido acompafiada a lo largo de los dos tltimos siglos por la democracia
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“entre” los Estados. De ahi que resulte particularmente significativo analizar
la relacion existente entre democracia a nivel nacional, regional y global.

De alguna u otra manera, toda la arquitectura organizativa de la demo-
cracia moderna ha entrado en un proceso de reformulacion: desde los patrones
derepresentacién hasta el concepto de soberania, pasando por el significado de
la autoridad, los mecanismos electorales, la ciudadania politica, la relacién
intra e inter estatal, la comunicacién y el desarrollo de la sociedad civil.

Ciertos interrogantes adquieren un particular sentido, a la luz de los
recientes acontecimientos mundiales:

;Qué relacion existe entre el cambio econémico y el cambio politico?
¢Qué impacto tiene el advenimiento de una era postindustrial sobre las
tradicionales relaciones politicas? ;Qué nueva agenda resulta preciso estable-
cer para asegurar el desarrollo de un Estado mas democratico, de més pleno
rostro humano?

Los signos de interrogacion no son un mero accidente literario. Repre-
sentan interrogantes frente a los cuales el campo politico -tedrico y practico- no
ofrece en la actualidad respuestas terminantes ni finales.

Después de mds de un siglo de lucha ideoldgica entre marxismo y
liberalismo -sin olvidar sus matices intermedios socialdemédcratas-, los relatos
totalizadores y cerrados han llegado a su fin. Se impone, de tal manera, una
revision profunda de postulados, frente a una realidad que ya no se detiene en
consideraciones que perdieron sentido. “Incertidumbre” es la palabra clave
para aproximarse a los tiempos actuales, caracterizados por situaciones de
turbulencia y poco apego a las férmulas tradicionales. El escenario de laregion
se resiste actualmente a ser analizado en base a categorias estereotipadas. Han
explotado patrones clasicos de pensamiento, formas de organizacion, estruc-
turas de produccién, expresiones institucionales, paradigmas y utopias.

La realidad y las transformaciones estructurales han tenido lugar sin
marcos teéricos claros, sin patrones preestablecidos de pensamiento y de
reflexion.

La aceleracién del cambio histérico ha tomado por sorpresa a pensado-
res, lideres y protagonistas del mundo politico, que han visto desvanecer a la
velocidad de la luz sus viejas certezas, intimas convicciones, explicaciones y
discursos de un mundo que ya no volvera a ser el que alguna vez fue. ;Quién
fue capaz de prever la repentina caida del muro de Berlin y la unificacién
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alemana? ;Quién pronosticé el desmoronamiento de pétreos regimenes en la
Europa del Este? ;Quién estd en condiciones de determinar el futuro de
rebrotes xenéfobos en las democracias europeas? ;Cémo encasillar los
resurgimientos nacionalistas que acompafian el desmembramiento del viejo
sistema totalitario? ;Qué curso imaginar para un imperio marxista que,atinen
plena fragmentacién y dilucién, puede alimentar en su seno locas aventuras
expansionistas como respuesta a las penurias econémicas y sociales de la
transicion rumbo a la democracia y el mercado? ;Qué escenario estd deparado
para las jovenes y fragiles democracias latinoamericanas, que pugnan por
sobrevivir en medio de la inestabilidad y la pobreza? ;Qué lugar y qué
influencia ocupa el fundamentalismo, en su intento por “sacralizar” la politica
y el Estado y desafiar las concepciones universalistas del fenémeno democra-
tico? Este “repensar” y “reescribir” de la historia, requiere entonces un
impresionante esfuerzo de imaginacién y de creatividad.

V. MAS ALLA DE LOS LEONES

Vivimos una etapa de transicion.

Los viejos escombros de las viejas estructuras todavia no han sido
removidos. Los pilares institucionales del nuevo edificio a menudo no permi-
ten todavia una clara visualizacién.

El cambio no es automatico ni instantdneo. Refleja el entrecruzamiento
de tensiones opuestas, de resistencias, de busquedas incesantes.

Por el peso de los acontecimientos se han destrozado afiejas brajulas y
cartografias para descifrar los contornos del universo actual. Frente a una
situacion semejante, cabria recordar la definicion que los antiguos geégrafos
ponian sobre las zonas desconocidas e inciertas de los mapas de la antigiiedad:
“Aqui estan los leones”.

Reflejaban asi temor e incertidumbre, interrogacion y misterio, fuerzas
de progreso y de reaccion, de avance y de retroceso.

¢Orden o desorden, caos o determinismo, anarquia u organizacion?

Probablemente un poco de cada ingrediente se encuentre contenido en
el nuevo escenario politico contemporéneo, que se resiste a las etiquetas de
ocasion y que demuestra ser mas flexible que los chalecos de fuerza o las
anteojeras de muchas visiones ideologizadas.
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No casualmente, estas incertidumbres y turbulencias se expresan pro-
fundamente en el seno del Estado latinoamericano.

El desprestigio de gobiernos, la desconfianza ptiblica enla arena politica,
la poca transparencia administrativa, y la escasa participacién e interés del
ciudadano anénimo en la vida publica, no son sintomas surgidos por genera-
cién espontanea, que hablen del caracter instrinsecamente perverso de la vida
politica. Menos atin, puede hablarse de tendencias confinadas a limites
puramente nacionales. _

Reflejan, por el contrario, un profundo cambio global, que contiene ensu
propioseno contradicciones y ambigiiedades. La globalidad delos cambios, su
extension, su intensidad extranacional, son elementos imprescindibles en el

analisis.
VI. RUMBO A UNA POSTDEMOCRACIA

Pocas dudas caben que el mundo ha ingresado en la era post-capitalista.
El plano econémico ha modificado patrones de organizacién y produccion,
introduciendo un sustancialmente diferente estadio de desarrollo de tecnolo-
gia y comunicaciones. En este marco de mutaciones extraordinarias, ;pode-
mos hablar de la necesidad de establecer una postdemocracia?

La pregunta no resulta sencilla de responder, sobre todo porque -como
quedo sefalado en el comienzo del trabajo-, pocas palabras se encuentran mas
devaluadas y més apropiadas (;0 expropiadas?) que el término “Democracia”.

El Estado democratico se basa en un Gobierno elegido por medio de la
voluntad popular, que posee como instrumento a cuerpos administrativos
capaces de llevar adelante las diversas directivas politicas de gobierno.

Sobre la propia naturaleza actual del Estado también han surgido
diferentes interpretaciones.

Susan Strange, centra su analisis a partir del concepto de poder. Distin-
gue entre relaciones de poder (;quién hace qué a quién?) y poder estructural
(;c6mo son las reglas que otorgan legitimidad a cada actor del mundo politi-
co?). En este contexto Strange considera que el Estado, la autoridad politica, el
territorio y el mercado podrian ser pensados como encarnando al mismo
tiempo diferentes aspectos de una misma entidad.

La globalizacion -y el Estado “global” que surge como su correlato- esta
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conformada por elementos multifacéticos que no pueden considerarse aislada-
mente.

El espectacular impacto de la revolucién tecnoldgica sobre el mundo
politico se descubre sin demasiado esfuerzo.

El escenario contemporaneo ha ingresado en una etapa de interna-
cionalizacién que posee pocosantecedentes y que obligaa profundos replanteos.

La libre circulacién de personas y bienes, la comunicacion al instante
entre continentes y pueblos aislados, el comercio internacional, la informaética
acelerando los procesos productivos, larobética sepultando el concepto fordista
de fabricacion, la terciarizacién de la economia, el intercambio de flujos
financieros multimillonarios cada minuto a lo largo y ancho del planeta, las
oleadas inmigratorias, las ramificaciones del crimen mafioso y el delito asocia-
do al narcotréafico, establecen desafios notables desde el terreno econdmico
para la gobernabilidad politica de la democracia.

Hasido Alvin Toffler quien sefial6 con precision la necesidad de discutir
profundamente los nuevos perﬁles politicos de la sociedad postindustrial.

A la era econ6émica agraria, correspondié un régimen feudal. A la era
industrial o secundaria de la economia, correspondié un régimen parlamenta-
110, con la incorporacién masiva de nuevos actores a la vida politica e institu-
cional. A la era postindustrial, le debe corresponder un modelo de organiza-
cién politica postdemocratica.

Andlisis similares a los de Toffler formulan una serie de pensadores de
las condiciones de transformacién que enfrenta el mundo en las Gltimas
décadas, desde Daniel Bell, Peter Drucker, John Naisbitt y Daniel Yankelovich.

A partir de estos trabajos queda especificado que todos los aspectos de
la vida cotidiana han experimentado una profunda mutacién: tamilia, trabajo,
sindicatos, negocios, ocio, agricultura, productividad, politica electoral, comu-
nicaciones, etc., etc.

Toffler sostiene que una situacién semejante lleva a una “particula-
rizacién” de la demanda democratica y politica, a través de la eliminacién de
las estructuras tradicionales que conformaban el modelo de desarrollo indus-
trial.

Los lugares de trabajo estan transforméndose en mas pequefios y mas
personalizados. Los sindicatos se debilitan y muchos trabajadores pierden su
sentido de pertenencia con las viejas lealtades gremiales. Las comunicaciones
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se flexibilizan, abaratan sus costos y se diversifican, para abarcar publicos mas
especializados y personalizados. Los propios partidos politicos pierden su
tradicional rol de intermediacion, para ingresar en una crisis profunda y un
descrédito notable frente a la opinién ptblica.

En “The Great Reckoning”, James Dale Davidson y William Rees-Mogg,
califican este proceso como el de una “tercera revolucion”, y llevan hacia una
visién extrema y alarmista los limites de la posesién personal de nuevas
tecnologias, al advertir acerca de la existencia de un larvado “feudalismo
electrénico”, que exacerbaria el individualismo de la sociedad democratica.

En una sintonia menos alarmista pero oponiendo igualmente reservas,
David Held subraya que este proceso de globalizacién no conduce inexorable-
mente a un proceso de integracién, porque conviven en su seno expresiones
riesgosas que pueden exacerbar sus facetas mas negativas.

La convivencia de dos tendencias parece ser la resultante sobre el Estado
y la sociedad. El mundo aparece hoy en un estadio de evoluci6n en el cual ni
asistimos a un sistema conformado sélo por estados, ni a un mundo conforma-
do sélo por sistemas.

Se han derrumbado principios de andlisis que, atin con diferencias y
evoluciones, habfan subsistido durante toda la Edad Moderna: la visién del
sistema mundial como un conjunto de relaciones interestatales, el Estado como
protagonista exclusivo de esas relaciones, la seguridad como objetivo priorita-
rio, el poder referido fundamentalmente a la fuerza militar, la anarquia como
resultado de la ausencia de una autoridad mundial, el balance de poder como
objetivo superior de la politica internacional, de la politica exterior como el
producto exclusivo de cada Estado soberano, y del Estado como un agente

racional y unitario en la formulacién de esas politicas.
VII. DESORDENES DEL NUEVO ORDEN

Surge asi una evidente sensacion de “vacio” politico institucional, frente
al avance arrollador del cambio econémico.

Las hondas causas de este vacio nos conducen una vez mas a considerar
que la actividad del Estado no puede analizarse aisladamente del escenario
internacional.

El cambio tecnoldgico ha impuesto una situacién de globalizacion e
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interdependencia que afecta profundamente cada uno delos comportamientos
nacionales.

El proceso no es novedoso y ya ha demostrado situaciones de
cristalizacion.

En 1972, Joseph Nye y Robert Keohane, acufiaron el concepto de “com-
pleja interdependencia”, que seria refutado desde diferentes perspectivas, sin
por eso dejar de tener su caracter anticipatorio.

Segtin este andlisis, el mundo ingresaba hace ya dos décadas a una era
que dejaba atrés categorias tradicionales de analisis, sustentadas basicamente
sobre la jerarquia y el poder militar de los estados.

Hoy, la discusién sigue abierta.

En estos términos, tras la caida del mundo comunista y la guerra del
Golfo, podria sustentarse la siguiente pregunta: jes posible una democracia
nacional?

Los conceptos de soberania, fronteras, autodeterminacién y autonomia,
han sufrido una general reformulacién. El Estado local ha perdido el manejo
auténomo de las grandes variables macroeconémicas. Los mercados financie-
ros perforan fronteras nacionales a la velocidad del sonido. Cada vez mas
asistimos a la consolidacién de un sistema de defensa multinacional yala
superacion de principios tales como la “no intervencién” entre naciones. El
peligro de la contaminacién ambiental y de los recursos no renovables también
poneen el centro dela escena limites objetivos a una democracia exclusivamen-
te establecida “puertas adentro” de los limites geograficos nacionales.

A pesar de todos estos condicionamientos, entendemos que sigue exis-
tiendo una amplia avenida para transitar dentro de cada una de las realidades
locales, porque el Estado no constituye un concepto que pueda despojarse de
las peculiaridades geograficas, culturales y sociales de cada region. Si por
“nacional” entendemos identidad antes que aislamiento, reafirmacion de
raices propias antes que negacién u hostilidad frente a lo diverso, nos encon-
tramos que cada proceso de desarrollo -atin sin ser auténomo- tiene peculiari-
dades que permiten hablar de diferentes modelos de democracia y capitalismo,
aun cuando todos compartan comunes denominadores en su formulacién.

Para muchos, esta situacién de interdependencia no es novedosa.

Ghita Ionescu, por ejemplo, reconoce premoniciones y anticipaciones de
la interdependencia en la Europa feudal, en el Imperio Napolednico y en el
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Congreso de Viena. De todas maneras, sostiene que la moderna
interdependencia es algo diferente. Es el producto dela revolucién tecnologica
en las comunicaciones de los tltimos cincuenta afios.

Sin embargo, mientras en el siglo XVIII y XIX las rutas de comercio y los
imperios unian distantes poblaciones entre sia través debastante simples redes
de interconexidn, el contemporaneo sistema global es definido por multiples
sistemas de transaccién y coordinacién que une pueblos, comunidades y
sociedades en altamente complejos caminos.

Reafirmando la anterior aseveracién, Ionescu no deja de advertir, al
mismo tiempo, que la moderna condicién de interdependencia ha sido
abordada con mucho mayor énfasis sobre sus aspectos econémicos que politi-
cos. Esdecir, quelaintegracion econémica de estados y mercados todavia tiene
pendientela construccion de estructuras politicas e institucionales que comple-
menten dicho proceso.

Durante todo el periodo de posguerra han surgido organizaciones
supranacionales -Banco Mundial, Fondo Monetario Internacional, GAT- que
paradéjicamente han considerado al Estado nacional como ejecutor de una
inversa politica de subsidiariedad, decidida por burocracias profesionales no
elegidas democraticamente, y a través de un proceso decisorio en torno del cual
la ciudadania tiene poco o nulo conocimiento.

Al mismo tiempo, también se verificé un florecimiento de la “sociedad
civil internacional”, que en varias ocasiones tendi6 a reemplazar -o al menos
minar- el tradicional ejercicio diplomatico del Estado-Nacién.

Un simple repaso estadistico puede ayudar a reflejar la evolucién
mundial a lo largo del siglo: en 1909 habia 37 organizaciones
intergubernamentales y 176 organizaciones no gubernamentales. En 1989, ese
numero habia ascendido a 300 y 4.624 respectivamente.

Laerosion del concepto de soberania nacional -al menos entendido como
monopolio exclusivo del Estado- parece ser otra de las consecuencias de la
globalizacion.

James Rosenau enumera una serie de recientes casos internacionales que
han contribuido a diluir esta tradicional frontera del derecho internacional: el
arresto del general Noriega por los Estados Unidos en Panamé; las sanciones
econdmicas sobre Sudéfrica; los reclamos en contra del aborto y la esteriliza-
cion coercitivas de mujeres en China, formulados por los Estados Unidos; la
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lucha antinarcotrafico en varios paises latinoamericanos; la intervencién en
Somalia y la ex Yugoslavia.

A esta caracterizacién delos factores que contribuyenala interdependencia,
otros autores le suman la tecnologia nuclear, la irrupcion de las corporaciones
transnacionales como nuevos y poderosos actores del mundo econémico, la
aprobacion de politicas de desregulacion en los pafses industrializados, el desarro-
llo de nuevas técnicas médicas y biotecnologicas, la puesta en marcha de planes de
ajuste monitoreados por organismos financieros internacionales, y una general
transformaci6n delos tradicionales patrones de produccién, sumados a la divisién
internacional del trabajo que también se ha flexibilizado.

Como contrapartida, los fenémenos de la contaminacién y la inmigra-
cién, se constituyen en una amenaza atin para la seguridad de los paises mas
desarrollados, y trascienden largamente las fronteras nacionales.

La reciprocidad surge como una condicién deseable de la
interdependencia. Condicién que resulta dificil visualizar en términos genera-
lizados en el mundo contemporaneo, a pesar de diferentes propuestas que han
surgido para “democratizar” el “sistema democratico internacional” (via, por
ejemplo, el establecimiento de patrones igualitarios en el seno del Consejo de
Seguridad de las Naciones Unidas).

VIII. GLOBALIZACION VERSUS FRAGMENTACION

En otros términos: ;El Estado tradicional estd amenazado por la
interdependencia o por la hegemonia?

Ingresando a un andlisis mas ideolégico, Susan Strange no cree posible
una concepcién idilica del concepto interdependencia, y avanza hacia un
cuestionamiento de las estructuras finéncieras que segun su andlisis han
deteriorado seriamente la racionalidad econémica actual.

Strange identifica cuatro diferentes estructuras de poder en el mundo
actual: seguridad, financiera, produccién y conocimiento. Sostiene que Esta-
dos Unidos posee una clara hegemonia en las cuatro.

Seguin esta Gptica, adquiere particylar notoriedad el concepto de balance
de poder necesario para establecer una “democratizacién” de la
interdependencia, asi como también el fortalecimiento de organismos
multilaterales.
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El desorden del nuevo orden manifiesta arenas movedizas, espacios
mutables e inestables, porque expresan la irrupcion de la globalizacion en
términos de un ciclo, que opera sobre un mapa preexistente y que no puede
obviarse: soberanias nacionales, desbalances en la distribuciéon de poder,
asimetrias en el nivel de bienestar de diferentes regiones, condiciones de
objetiva dependencia de las democracias menos desarrolladas y situaciones de
exclusién que contrarian el propio espiritu del Estado democratico.

Estas fuerzas globales que manifiestan su tensién en esta etapa de
desarrollo postcapitalista, tienen dos reacciones opuestas sobre el aparato
estatal.

¢ Por un lado, “tupac-amarizan” al clasico concepto de soberania conte-
nido en el Estado-Nacién, tironeandolo en sentidos inversos y vaciandolo de
sus funciones esenciales (diluyéndolo en lo internacional y fragmentandolo en
lo local).

* Simultdneamente, nacionalismos ancestrales y atavicos elevan su
grito, alli donde el deteriorado Estado burocratico totalitario ha quedado
reducido a un pufiado de escombros. De su polvareda surgen peligros de
desestabilizacion, més alld delos triunfalismos que pfetenden congelar el curso
de los acontecimientos: luchas étnicas, miseria social, mafia institucionalizada,
salvajismos expansionistas y/o secesionistas, didspora nuclear ... y aparatos
militares que, a pesar de sus famélicos presupuestos, todavia perviven como el

altimo residuo viviente del derrumbado orden autocrético.
IX. ;HA MUERTO EL ESTADO?

El Estado-Naci6n se encuentra hoy sometido a una operacion de “pin-
zas” que en apariencia lo tensiona hacia dos rumbos contradictorios: la globa-
lizacién y la fragmentacioén del mundo politico.

Para muchos, esto significa su epitafio, 0 una forma mucho mas global de
analizar sus horizontes y limites: gobernantes, burdcratas, oficiales de gobiernos y
actores del campo politico-administrativo experimentan la impotencia de no
poder resolver la compleja gama de asuntos reclamados por la ciudadania.

La frontera tecnolégica -que evapora las fronteras fisicas y acelera la
expresion de demandas sociales-, también contribuye al debilitamiento del

patrén cldsico de organizacion institucional de las democracias.



80 GUSTAVO BELIZ

Se experimentan diferentes procesos en cuanto al rol del Estado, que son
simultdneos y también contradictorios:

* Vulnerabilidad, a partir de acontecimientos internacionales que esca-
pan de la 6rbita de decision de las autoridades nacionales.

* Integracion y centralizacién, a partir de bloques regionales que bien
pueden diluir o fortalecer al Estado-Nacion.

* Fragmentacién, a partir del surgimiento de demandaslocales y descen-
tralizadas, que también entrafian riesgos y oportunidades.

En este contexto, el impacto de la integracién sobre las administraciones
publicas no es menor. Asimetrias, diversas culturas burocraticas, superposi-
cidén de funciones, falta de coordinacién intra-estatal, diferentes sistemas
politico-administrativos, y 16gica competencia entre los niveles nacional y
regional, también demandan del proceso de integracién un conjunto de esfuer-
zos adicionales que pueden demorar o desnaturalizar la globalizacién.

¢El Estado-Nacién se readapta o desaparece?

Entendemos que hablar dela muerte del Estado-Nacién significa escribir
un prematuro obituario, lo cual no significa adormecernos en los cémodos
salones del statu-quo. En todo caso: el inico camino hacia la muerte del Estado
es petrificar las estrategias reformistas en un mero desmantelamiento y despo-
jo de funciones, sin advertir la necesidad de reconstruirlo en base a los nuevos
desafios del conjunto de actores que lo conforman directa e indirectamente.

Esta readaptacion también impone un auténtico cambio cultural en la
mentalidad de los politicos tradicionales. Sea en el ambito parlamentario o del
poder ejecutivo, a menudo el proceso de decisién de politicas estd sujeto a una
mirada interna delos problemas estatales. Frente a lo internacional se da un
fenémeno obien d¢ negacionobiendeincomprensién, obiende subestimacion,
por cuanto implica una pérdida relativa de poder decisorio.

Las tendencias simultdneas y encontradas también se reflejan “hacia abajo”
del Estado-Nacién. Por regionalismo no entendemos solamente la integracién a
nivel supranacional. Dentro delos propios limites estatales se vislumbra un fuerte
reclamo de federalizacion efectiva de sus funciones y atribuciones, mas alla de la
clasica tendencia centralizante. El Estado también surge debilitado a través de
diversos reclamos locales, que algunas veces juegan en combinacién con los
procesos evidenciados en organismos regionales interestatales.

¢Cudl es el limite sutil entre regionalismo y secesionismo, entre separa-
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tismo y anarquia, entre gobernabilidad e ingobernabilidad, entre soberania y
fragmentacion?

o Recuperar la autonomia de la politica sobre lo econémico, evitar la
reduccién economicista de todos los problemas sociales, constituye como bien
sefiala el intelectual polaco Geremek un desafio maytsculo, porque al mismo
tiempo se debe evitar el abismo de considerar a la politica como una nueva

religion que conduzca a la intolerancia.

“... Y ello porque la democracia se halla, paradéjicamente, en contradic-
cién con Ja necesidad de ese sentimiento de pertenencia, de comunidad. La
democracia es un sistema frio. Sin duda esta constituida por principios, reglas
e instituciones. Pero su existencia depende del esfuerzo del ciudadano. Asi
pues, el enemigo mortal que amenaza a la democracia es la indiferencia, la
pasividad delos ciudadanos, la impotencia de los individuos frente al universo
kafkiano del poder. Por esto se plantea la necesidad de un sentimiento politico
‘caliente’, que puede ser facilmente construido en torno al mito de la comuni-
dad nacional o étnica. De este modo, el sentido de la comunidad tiende a
nutrirse de la agresividad hacia el otro, hacia el no-homogéneo; la alteridad es
la qué forja la comunidad. He aqui, pues, la fuente de un nuevo peligro
autoritario que no se debe reducir alos fantasmas histéricos delos totalitarismo
derrotados.”

En este mismo sentido, Dahrendorf hace hincapié sobre el concepto de
“anomia”, al aludir al hecho de que en todo el mundo se asiste a una especie de
crisis de las ataduras o vinculos que surgen del sentimiento de afiliacién social:
“a consecuencia de este fendmeno de anomia, se estd desarrollando un
incontenible deseo de adorar a falsos dioses, de recrear un sentimiento de
“pertenecer a algo’, incompatible con las instituciones democraticas y con las
sociedadeslibres. Esto es lo que he definido como el nuevo tribalismo, que esta
ligado al fundamentalismo y que puede asumir formas muy variadas: algunas
podrian ser inofensivas, pero otras muy peligrosas”.

X. ADIOS, BIENESTAR, ADIOS

Peroantes deadentrarnos en aspectos eminentemente politicos de
la reconstrucciéon del Estado -y para evitar el riesgo de caer en posturas

exclusivamente “institucionalistas”-, nos proponemos abordar los pro-
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blemas econémicos de la reforma estatal, para no perder de vista su
dimensién estructural.

El Welfare State y las politicas keynesianas -que presuponian un manejo
autonomo y nacional de las grandes lineas macroeconémicas- también surgen
ya heridas de gravedad a partir de la globalizacion.

En virtud de lo anterior, hasta se ha acufiado el término “post-
globalization”, para reflejar los desafios que las democracias industriales
deben enfrentar a partir de los efectos no deseados de un “hiper-liberalismo”
que llevo a situaciones de crisis y desprestigio politico, descontento social y
depredacién ambiental.

¢Es posible la reformulacién de un nuevo contrato social a partir de la
reinvencion del Estado?

Esta reconstruccién de la democracia obliga a analizar sus costados
sociales, su nivel de efectividad para interactuar con el mercadoy asegurar un
nivel de desarrollo equitativo en el &mbito de la sociedad. La reputacion de la
democracia en la actualidad se juega en gran parte en este dificil terreno. La
permanencia de su legitimidad, esta directamente relacionada con la posibili-
dad de abrir mejores caminos para asegurar niveles de justicia y equidad.
Democracia politica y bienestar material, surgen como mutuas condiciones
para el pleno respeto de la dignidad humana.

Repasar esta espada de Damocles que pende sobre el destino de la
democracia, significa advertir inicialmente quela crisis social no es privativa de
las democracias mas pobres. En todo caso, para evaluar en su justa magnitud
los problemas que enfrentan las naciones menos desarrolladas, cobra interés
repasar qué estd sucediendoactualmenteen Europa, en tornoal desmantelamiento
del Estado de bienestar y la reformulacién de politicas publicas.

Un reciente informe comparativo de las politicas sociales entre los paises
europeos, demuestra una creciente reformulacién de programas y de presu-
puestos, atribuyendo las causas de la crisis a tres factores principales:

* Costos: la combinacién de una poblacién creciente y expectativas
también crecientes, han elevado los gastos sociales a un nivel demasiado alto,
frente al cual la ciudadania se resiste a pagar mas impuestos.

* Competitividad: a través de costos laborales que en los paises
europeos son sustancialmente mayores frente a los competidores de América
y Latinoamérica, Japon y el sudeste asiatico.
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* Incentivos: Relacionado esto tltimo con la vigencia del seguro de
desempleo, que en algunos paises de Europa (Bélgica, Dinamarca) es ilimitado
y en la gran mayoria cubre el 80% del ltimo sueldo del trabajador.

La crisis -sin dudas- reconoce factores exégenos a la propia administra-
cién de la politica social. Durante el periodo 1979-1989 sélo Estados Unidos
incremento el porcentaje de Producto Bruto Nacional asignado a gastos socia-
les, mientras que Japén, Gran Bretafia, Alemania, Dinamarca, Holanda y
Suecia han visto disminuir las asignaciones en los terrenos de la educacion, la
salud, la seguridad social y la vivienda social.

La curva decreciente no parece terminar alli. Francia reciente-
mente aumenté la edad minima para jubilarse. Espafia flexibilizé el
mercado laboral, bajando las contribuciones sociales para los mas jéve-
nes. Bélgica ha propuesto un corte de 2.000 millones de ddlares en
gastos de seguridad social. Alemania hizo lo propio con su sistema de
salud, disminuyendo los gastos en un 3% con relacién al afio anterior.
Probablemente el caso mas notorio -para muchos idealizado como una
viable ‘tercera via’ entre marxismo y capitalismo- sea el de Suecia,
donde la socialdemocracia ha visto sucumbir un modelo de alto finan-
ciamiento publico sobre amplios sectores del bienestar. Assar Lindbeck,
del Institute for International Economic Studies, Stockholm University,
y Chairman of the Nobel Prize in Economics, caracteriza a los abusos,
los desincentivos impositivos y la baja tasa de ahorro nacional, como
constitutivos de la crisis del modelo sueco.

Laotra cara dela moneda también muestra signos preocupantes: aumen-
to del desempleo, tentaciones totalitarias o xen6fobas como producto de la
inmigracion, desarticulacién de patrones sociales de contencién (en Alemania
los sindicatos pierden actualmente un promedio de 20.000 adherentes por mes,
como producto del descreimiento en sus dirigentes y la crisis laboral), y una
generalizada anomia politica y social que erosiona los fundamentos dltimos
del modelo democratico.

Ingresamos aqui a otra cuestion clave, que tiene implicancias econémi-
cas y politicas: la reformulacién del propio sistema capitalista, cuyo
sobredimensionamiento financiero ha dado lugar a una amplia gama de

pensamientos.
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XI. CAPITALISMO EN LA ENCRUCIJADA

En esta recurrente pero necesaria reformulacién y aclaracién de concep-
tos, tampoco puede hablarse aqui de un modelo universal y homogéneo de
capitalismo.

Cada experiencia nacional ha impulsado niveles de desarrollo y de
complementacién de actores productivos de acuerdo a las condiciones politi-
cas y culturales de sus propias realidades.

Aun mas, muchos de los propios espacios estatales nacionales tuvieron
una influencia decisiva para semejante cometido. Michel Albert, en su obra
“Capitalism against Capitalism”, caracteriza dos modelos distintos de
capitalismo: el renano y el americano, derivados respectivamente de un
numero de indicadores cualitativos, de la estructura de los mercados internos,
de la organizacién de las empresas privadas y de la naturaleza y el rol del
Estado. Albert describe tres etapas en las relaciones de este sistema con el
Estado, entre 1791 y 1991:

¢ Capitalismo “contra” el Estado: coincide con la Revolucién Francesa,
el Estado se somete a la ley, pero las rudezas de la revolucién industrial
oprimenala clase obreray seasiste “ala explotacion del hombre por el hombre”
que denuncia el marxismo.

* Capitalismo “custodiado” por el Estado: se trata de corregir las
arbitrariedades y los excesos del mercado. A partir de la gran crisis de 1930, el
Estado interventor procura generar el bienestar de aquéllos a quienes la libre
competencia ha tratado con alguna dosis de injusticia. El capitalismo, dice el
autor, evoluciona con dificultad bajo la presion moral y politica de la ideologia
comunista.

* Capitalismo “en lugar” del Estado: tras la dilatada experiencia
intervencionista, el sistema econémico parecia asfixiado y paralizado. El
‘reaganismo” y el ‘thatcherismo’ simplificaron entonces la historia. La férmula
fue engafiosa, pero sedujo y avanzé sin culpas ni prejuicios: el mercado es
bueno, el Estado es malo. Maxima competencia, minimo Estado. Un analisis
alternativo enfatizado por Gosta Esping-Anderson, sefiala tres modelos de
“capitalismo de bienestar”: el liberal, encarnado por Estados Unidos; el conser-
vador, encarnado por Austria y Alemania; y el socialdemocratico de Suecia y
Noruega.
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Mas alla de diferencias nacionales -que en todo caso estan reafirmando
y no negando la supervivencia del Estado-, por capitalismo se entiende un
sistema que asegura la estabilidad juridica, reconoce derechos de propiedad y
de libre iniciativa empresarial, y favorece la libre circulacién de bienes y de
intercambio fronteras afuera y fronteras adentro de cada realidad nacional.

Asilo sefial6 la revista “The Economist” con su particular estilo: “Aun-
que los informes sobre la muerte del comunismo pueden ser exagerados, nadie
duda de que el monstruo estd muriendo. Pero ;qué pasa con el capitalismo, ese
hijo del siglo XVIII occidental, que parece atin lleno de vida? Como el tnico
sistema econdmico y social que hoy se nos ofrece su salud puede determinar el
futuro de nuestra civilizaciéon”.

De tal manera, los términos del debate estan recorridos por un comiin
denominador: también las caracteristicas enddgenas del capitalismo tienen
influencias exdgenas, particularmente del mundo financiero.

Algunos analistas han sefialado con especial preocupacion las conse-
cuencias de la liberalizacién financiera de los mercados durante la década
pasada, atribuyéndole efectos desestabilizadores sobre el concepto tradicional
de Estado. Politica y economia no son dos compartimentos estancos, con
impactos indiferenciados sobre sus respectivos campos de accion. La interre-
lacién intima entre estos actores nos lleva a sefialar la necesidad de considerar
una actividad complementaria entre Estado y mercado.

Ni el Estado puede poseer el patrimonio exclusivo de la verdad publica
revelada, ni el mercado tiene en si mismo todas las respuestas necesarias para
la consolidacién de la democracia.

“Crear las condiciones macroeconémicas para un progreso material
sostenido es tarea de los gobiernos. Incluso a nivel de la firma individual
algunos tipos de capitalismo funcionan mejor que otros. La calidad de la
gestion importa; también la calidad de los equipos, la capacidad de innovacién
y las caracteristicas de la propiedad, aunque con frecuencia esto ultimo se
ignore. Todos estos factores ayudan a explicar por qué en el capitalismo el
liderazgo cambia tanto: por qué el Japén llegé a convertirse de un basurero
nuclear en una meca manufacturera en sélo dos generaciones mientras que la
Argentina pasé de ser la quinta economia mas rica del mundo en 1900 a la
numero 36 hoy dia.” (“The Economist”, mayo 19 de 1990.)

Espacio publico y privado se entrelazan y penetran mutuamente. Los
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puentes para esta tarea de coordinacién surgen inevitablemente en crisis.

En primer lugar, por un discurso de neto corte ideoldgico que tiende a
calificar como “suprema” la 16gica mercantilista, y reduce la soberania ciuda-
dana a su aspecto econémico y al limitado terreno del mercado, donde cada
individuo supuestamente actuaria como consumidor, sin importar las des-
igualdades de hecho que manifiestan determinados procesos democraticos de
derecho.

En segundo lugar, sin dudas el propio Estado se ha manifestado dema-
siado lento para hacer frente a las exigencias de adaptacién e innovacién
surgidas del sector privado. Resultan innegables la propia debilidad de los
aparatos politicos y administrativos nacionales, para estar a la altura de los
requerimientos y habilidades que impone el cambio tecnolégico.

Enotros términos, por momentos parecemos asistir a una crisis pendular,
que deposita unilateralmente en algunos de los actores del escenario interna-
cional (antes en el “todopoderoso” y “sacrosanto” Estado de bienestar, ahora
en el endiosado “mercado”) las posibilidades de crecimiento de la democracia.

Ubicar los términos del debate en su justo medio, significa eludir las
tentaciones de peligrosos fundamentalismos conceptuales.

La reforma econémica del Estado necesita de una Iégica politica que le
otorgue sustentabilidad ambiental en el largo plazo y viabilidad social en el
corto y mediano término.

No se trata, obviamente, de retornar a excesos intervencionistas ni
manias regulatorias absurdas, sino de establecer una agenda de prioridades de
la reformulacion del rol econémico estatal.

La tendencia actual es indiscutible a nivel mundial: de 82 cambios
politicos adoptados por 35 paises durante 1991, 80 redujeron restricciones a la
inversion extranjera. Todavia més: s6lo durante los primeros 18 meses de la
década de 1990 se suscribieron 64 tratados bilaterales de inversion para la
promocién y la proteccién de la inversion extranjera directa, mientras que
durante toda la década de 1980, se signaron 199 tratados.

Si bien es verdad que el Estado se retira de la produccion directa de
bienes y servicios, que desregula espacios de la economia privada, que discipli-
na sus presupuestos y sus metas fiscales, que estabiliza su moneda y privilegia
la estabilidad como un bien supremo, que flexibiliza rigideces para alentar la
inversion y la productividad, no es menos cierto que también la sociedad
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democrética tiende a reclamarle otro tipo de participacion en el mundo
econémico. Mas cualitativa que cuantitativa, mas subsidiaria que directa, mas
selectiva que indiscriminada.

El capitalismo moderiio necesita inaugurar una etapa de vigorosa racio-
nalidad. El rol econdmico del Estado Nacional tiene una amplia agenda para
desarrollar: la proteccién del medio ambiente, el impulso a un desarrollo
sustentable, laregulacién de aspectos claves del bienestar colectivo, la primacia
de la economia real por sobre las aventuras financieras, la interrelacién de
procesos productivos y educativos que posibiliten un combate efectivo contra
el desempleo, la descentralizacién como elemento no de fragmentacion sino de
mejor productividad de la sociedad civil, y la adopcién de politicas coordina-
das a nivel regional y mundial para enfrentar al crimen organizado, surgen
como algunos de los puntos mas sensibles de los desafios.

Pasar de un “capitalismo casino” (la definicién es de Susan Strange) a un
“capitalismo de rostro humano” requiere seguramente hacer frente a un
desafio politico mayusculo, que impregne conductas econémicas por ahora
arraigadas en un nivel excepcionalmente extendido y diversificado, y con
férreas limitaciones estructurales:

Podria avanzarse todavia més en el andlisis delas limitaciones ‘estructu-
rales” del Estado para hacer frente a este desafio. Por cierto existen, y
condicionan severamente las posibles respuestas y alternativas para la crisis.
Pero mas alld de evitar una visién ingenua sobre las externalidades que
enfrenta la democracia para su desarrollo y crecimiento, entendemos que
también existe un amplio sendero para transitar desde el punto de vista de la
recreacion de condiciones institucionales adecuadas para el florecimiento de
nuevos caminos alternativos en el proceso democrético.

El desencanto frente a la democracia -como quedé expresado anterior-
mente- no sélo contiene en su seno elementos econémicos. Una compleja
levadura de ingredientes culturales, sociales, étnicos, politicos y valorativos,
subviven como factores que cuestionan a la democracia mds allé de su contexto
material.

Adn sin suscribir la tesis eminentemente resignada que Ralf Dahrendorf
sostiene sobre el sisterma democratico, al descansar tnicamente sobre sus
aspectos procedimentales y no otorgarle ninguna virtualidad capaz de modi-

ficar elementos distributivos de nuestras sociedades, tiene sentido atender a
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estas reflexiones del académico alemén, cuando advierte que “la democracia
sirve para permitir el cambio politico sin violencia ... Después de haber resuelto
el problema institucional del cambio, queda el de integrar ala gente en nuestras
democracias realmente existentes, y, entonces, se plantean las siguientes
interrogantes: ;Hay algin impedimento que bloquee este proceso concreto?
¢Funciona el sistema de innovacién mediante el liderazgo? Es bastante
peculiar el hecho de que muchas democracias estén bloqueadas en estos dos
aspectos. Enlo querespecta alainnovacion, laburocratizacién ha resultado un
factor fundamental. Hoy son muy pocos los gobiernos capaces de producir
innovaciones importantes ya que, en el momento en que se van a levar a cabo,
ya han sido tan atenuadas por los mecanismos burocraticos que queda bien
pocodeellas. Atinmas ciertos son los impedimentos que existen para integrar
las opiniones de la gente en el proceso politico. En un cierto ntimero de paises
democraticos, los partidos politicos sirven para bloquear més que para canali-
zar el sentimiento popular, lo que, de nuevo, produce movimientos de protesta
y peticiones de una democracia de base ...”

Esta reflexion nos conduce al préximo punto, que analizaremos a partir
del caso argentino, pero que tiene condiciones generales de aplicacién al resto
de los paises de la regién latinoamericana.

Enlo que sigue pretendemos esbozar someramente una agenda posible
de transformacion, basada en una certidumbre: la democracia necesita llenar
una brecha institucional, recreando un enriquecido concepto de ciudadania, y
transforméndose en mas directa y mas personalizada, parano caerenla trampa
delaineficacianidela corrupcién. Enesa tarea, el rol del Estado deberia ocupar

un escenario central.

XII. LA RECONSTRUCCION DEL ESTADO ARGENTINO

Creimos necesario formular esta descripcion que tiene que ver con el
panorama internacional, como paso previo para analizar la experiencia nacio-
nal en materia de reforma del Estado.

Naturalmente, Argentina no escapa a las reglas generales de juego, y a
partir de 1989 encar6 una profunda politica de transformacién, que modifico
sustantivamente cada uno de los patrones clasicos sobre los que habfa descan-
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sado su modelo de organizacién social en los dltimos cuarenta afios.

Sobre el comienzo del gobierno del presidente Menem, nuestro pais
enfrent6 una auténtica crisis terminal, caracterizada por multiples elementos:

¢ Agudo proceso hiperinflacionario, que distorsioné conductas de los
actores sociales y econdmicos de una manera cultural profunda.

¢ Crisis fiscal y de endeudamiento externo e interno.

¢ Caos social, a partir de estallidos de violencia y un estado general de
insolidaridad.

* Irracionalidad en cuanto a la asignacion de los recursos publicos, via
subsidios, bonos y falta de control presupuestario.

* Quiebre de empresas puiblicas manifestado en la baja calidad de sus
serviciosy enlafocalizacion denichos de corrupcion estructural, via connivencia
empresarial-gremial-funcionarial.

* Ausencia de adecuados controles impositivos, con el consiguiente
agravamiento de la capacidad recaudatoria del sector publico.

* Paralela y paradéjicamente con lo anterior, proliferacion de marafias
regulatorias y controles productivos, con la consecuencia del establecimiento
de mercados en negro.

* Desprestigio de la administracién publica a través de practicas
prebendarias, ausencia de profesionalizacién en el empleo estatal, y
desmejoramiento generalizado en el nivel de retribucién de sus agentes.

Como puede observarse, la crisis del modelo estatal argentino se asemeja
a la manifestada en la mayoria de los paises de la regién, tras una década
caracterizada por altas tasas de endeudamiento externo, recuperacion de la
legitimidad democrética, e incapacidad politica generalizada para revertir la
desastrosa herencia recibida y modernizar la estructura del Estado en base a
criterios de equidad social y eficacia publica.

Para hacer frente a esta crisis terminal, el gobierno argentino encaré una
serie de medidas sucesivas que hoy -a cuatro afios de su puesta en marcha-,
podrian resumirse en la siguiente enumeracién:

1. Privatizacién del conjunto de empresas publicas, desmontando el rol
del Estado como productor de bienes y servicios, en dreas tan amplias como
transporte aéreo y terrestre, gas, electricidad, petréleo, comunicaciones, com-
plejo industrial militar, y sistema jubilatorio y previsional.

2. Severa politica de contencién del gasto publico, a través de las
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antedichas privatizaciones y de la reduccién de plantas de personal en la
administracién ptblica central.

3. Paralelamente, severa politica impositiva, a través de la simplificacién
del sistema tributario y de un control férreo de la evasién fiscal.

4. Estabilizacion de precios y tipo de cambio, mediante el plan de
convertibilidad que equiparé al peso argentino con el délar estadounidense,
profundizando de tal modo la necesidad de equilibrio presupuestario.

5. Regularizacién de la relacién con los acreedores internacionales,
mediante la incorporacién de la Argentina al Plan Brady.

6. Disminucion de la inflacion a tasas internacionales -este afio esta
prevista unainflacion del 4% anual-y sostenido crecimiento econémico del PBI
del 6% para el afio 1993.

7. Eliminacién de subsidios indiscriminados y desregulacién en multi-
ples sectores productivos, acompanada de un proceso firme de apertura
comercial.

8. Profesionalizacién del empleo ptiblico en el ambito de la administra-
cidén central, con la puesta en marcha de la carrera administrativa, la seleccion
rigurosa de sus agentes, y la ejecucién de un programa de formacién especial
del “management” estatal.

9. Descentralizacion de servicios publicos educativos y de salud al
conjunto de los Estados provinciales.

10. Flexibilizacién del mercado laboral, para eliminar rigideces produc-
tivas, fomentar la expansion del empleo y posibilitar procesos més dindmicos
de inversién.

Obviamente, cada uno de estos pasos no estuvo despojado de conflictos,
ausencia de consenso dirigencial, acentuado debate social, y traumaticas
situaciones de transicién, reveladas en lo fundamental por una asimetria entre
el nivel de ejecucién de las politicas del Estado Central y su falta de correspon-
dencia con el ritmo de ejecucién en cada uno de los estados provinciales,
muchos de los cuales atin tienen pendiente la profundizacién del modelo
econdmico propuesto por el Gobierno Federal.

La “reinvencién” del Estado argentino enfrenta un conjunto de dilemas
no menores, a partir de las politicas ejercidas en los dltimos afios.

Ahondarsobrelosaspectos no fiscales ni econémicos significa adentrarnos

en las asignaturas pendientes del modelo.
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XIII. MAS ALLA DE LO ECONOMICO

En este amplio marco, existen diferentes aspectos de la reforma del
Estado que no se a~~tan exclusivamente en el hecho econémico.

Elhechoect . vmicohasidofundamental enla Argentina, porquea partir
del ambicioso programa de reformas estructurales se puso en marcha una
etapa de estabilidad y expansién que signific6 todo un punto de inflexién tras
largos afios de decadencia y estancamiento.

Pero lareconstruccion del Estado también merece considerar un conjun-
to de pilares conceptuales de gran valor, que podrian resumirse en algunos
postulados \jue expresen las nuevas funciones necesarias de nuestro sector
publico. '

En la Argentina y en toda América Latina culminé el ciclo de patrén
estatal del desarrollo. No podemos obviar este dato de la realidad, tras una
década perdida durante la cual el sector publico fue expoliado y
“tupacamarizado” porlos mas espuriosintereses corporativos y concentradores
de poder e influencias.

Aquiy ahora, el Estado carece del dinamismo necesario para ejercer el
papel clave de ordenador de las relaciones entre la sociedad y la economia.

Los afos 90 sefialan, en efecto, un quiebre trascendente, que deberiamos
protagonizar sin mitos ni dogmas.

Las sociedades han comprendido y aceptado que la combinatoria de
crisis fiscal y economia inflacionaria es altamente perjudicial para susintereses.

Conscientes de la situacion limite, sabias intérpretes del “estado de
necesidad” de las fragiles y nuevas democracias, las demandas sociales han
dejado deladolos criterios regresivamente distribucionistas del Estado empre-
sario y requieren ahora el aspecto promotor de un Estado que estimule
mediante intervenciones indirectas los procesos de inversion y crecimiento.

El estatismo ha muerto en todo el mundo. Pero el Estado sigue vivo y
resulta necesario vigorizar su salud, renovarlo en sus funciones y adecuarlo en
susroles: es el tiempo del postestatismo. La hora posterioralas privatizaciones.
El momento crucial para definir el nuevo Estado que necesitan nuestros
sistemas.

Eslainstancia de un sector estatal que, tal cual lo anticipé el “Informe de
Desarrollo del Banco Mundial” (WDR) de 1988, jerarquice como prioridad de
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bienes publicos “la defensa, diplomacia, administracién macroeconémica yun
sistema juridico e institucional que define y aplica las reglas de justicia
propiedad y comercio”.

Sin excluir, por cierto, que los gobiernos sean coparticipes en la genera-
cién dela “infraestructura social, fisica y de informacién, que incluye activida-
des como la educacién, salud, redes de transporte, servicios publicos, desarro-
llo tecnoldgico y difusién y proteccién tecnoldgica”.

Enfrentamos en la Argentina, en consecuencia, otras dimensiones sus-
tantivas que resulta preciso analizar para desterrar una vision absolutamente
simplista y primitiva de la reforma del estado. Aquella que deposita todo en
Ja necesidad de privatizar empresas publicas y racionalizar su personal, sin
advertir que alli comienza y no termina un proceso de transformacion integral
del sector pablico. Asicomo en los afios 70 se dio el fendmeno del infantilismo
revolucionario, que destruy6 vida y proyectos de millones de argentinos, hoy
no podemos asumir el infantilismo privatista, que frustre la potencialidad de
nuestro desarrollo, a través de una visién esquematizada de la necesaria
interrelacion entre Estado y mercado que deberia darse en toda sociedad con
un auténtico capitalismo humanizado.

XIV. LA REFORMA POLITICA

Ningun pais del mundo, en ningtin momento dela historia, hasido capaz
de lograr un proceso de desarrollo sostenido a través de la pérdida de la
autoridad del Estado. La capacidad de supervisién politica del Estado es un rol
indelegable que no implica propiedad o manejo publico, ni intervencionismo
econ6mico directo y asfixiante. Implica Estado con maytsculas y no estatismo
minusculo y perverso.

ElEstado es, por definicion, el dador de reglas sociales. Si estas reglasno
son claras, los sectores corporativos con fuerte capacidad de lobby, que antes
vivieron parasitariamente de ese mismo Estado, usufructian entonces su
liviandad fiscalizadora en beneficio propio.

Es pueril suponer que apenas con la voluntad privatizadora y con la
actitud reformista las soluciones estardn alcanzadas: ambas son sélo los hitos
fundacionales de la transformacién, no sus conclusiones. Una meta parcial,
antes que un objetivo general.
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El Estado interventor que se retira de escena en la Argentina, no deberia
ser el pasaporte directo hacia el Estado desertor, ya que los procesos de
estabilizaciéon econdmica y el combate de la inflacién no tendrian por qué
alentar el estancamiento de la politica ni la deflacién de la responsabilidad
social del Estado.

Para vencer la marea de falta de credibilidad y desencanto civico frente
al espacio politico del Estado, resulta necesario encarar un conjunto de trans-
formaciones tan profundas como las contenidas en el Plan de Convertibilidad
Econémico de 1991. Hace falta, ni més ni menos, que toda una Convertibilidad
Politica, que trascienda largamente el marco teérico de la actual reforma de la
Constitucion Nacional, para ahondar la modernizacién institucional de la
Argentina a través de diversos mecanismos de participacién.

La opcién es clara: o construimos una nueva politica, o convalidamos
una politica en negro.

La encrucijada tiene también una metéfora y analogia en el terreno
econémico.

Porque durante largo tiempo, a disefios estatales centralizados, autorita-
rios y rigidos, surgieron como respuestas de supervivencia de la sociedad civil
economias con un alto nivel de informalidad, actividades subterrdneas y no
blanqueadas en el mercado oficial. La actividad econémica “en negro” -los
informales- vino a ocupar el lugar de libre iniciativa que el Estado no garanti-
zaba, ya sea por omision o por sobreabundancia.

Un fenémeno en cierto modo semejante se ofrece como resultado en el
terreno politico, cuando desde el Estado no surgen mecanismos claros de
participacion, representatividad y -en definitiva- legitimacién de los actores
institucionales.

Esta “informalidad” civica -o politica subterrdnea- tiene diversos canales
de manifestacion.

Asistimos asi a una auténtica desestructuracion de lo politico, que no
encuentra ni escenarios ni discursos ni proyectos ni una épica posible para
recomenczar la construccién de razonables utopias.

La explosion de patrones clasicos de representaciéon y de representativi-
dad, todavia no deja advertir caminos alternativos.

¢Como hacer frente a estas renovadas demandas desde el plano institu-

cional? ;Cémo reconciliar a la democracia con la politica?
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En primer lugar, recordando una vez méas que la separacion entre Estado
y sociedad civil surge como uno de los imperativos de la democracia moderna.

Detenerse en una democracia meramente formal, que limite y
confine al ciudadano al ejercicio de votar cada dos afios, significa aislar
a ese ciudadano, agigantar las desigualdades sociales, cristalizar situa-
ciones de inequidad y en definitiva transformar al Estado en un instru-
mento al servicio del statu quo.

Democracia debe ser entendida como una avenida de doble mano.
Democratizacién del Estado y democratizacién dela sociedad. Sila politica no
se renueva y ofrece herramientas distintas para el compromiso ciudadano, el
circulo vicioso ce indiferencia-pseudolegitimidad-corrupcién se extendera
como una mancha de aceite capaz de desembocar en salidas intolerantes,
extremistas o totalitarias.

La reforma politica del Estado -en la Argentina y en América Latina-, es
la transformacion necesaria para reducir los aspectos negativos que provoca el
impacto de la globalizacién sobre el escenario institucional. Es la puesta en
marcha de mecanismos que modernicen y aceleren el hecho politico, incorpo-
rando tecnologia en su instrumentacién y una mayor y mds directa participa-
cién del ciudadano.

XV. LA AGENDA DEL CAMBIO

Existe a nuestro juicio un itinerario posible de atravesar para semejante
desafio de renovacion, que cruza horizontalmente a la inmensa mayoria de los
colores politicos e identificaciones partidarias, para instalarse como una de-
manda generalizada en el &mbito de la comunidad. La reforma politica del
Estado requiere, entre otras tareas, la construccién de:

* Sistemas electorales mds personalizados y directos, capaces de vincu-
lar al representante con un concepto de territorialidad, decisivo para controlar
su gestion y establecer una “cara cotidiana” de la vida politica, a menudo
experimentada como algo lejano y ajeno por el hombre comun.

* Bl favorecimiento de procesos de descentralizacién que no privilegien
una exclusiva légica econémica, sino que rescaten el concepto de productivi-
dad también en sus costados sociales y politicos.



LA REINVENCION DEL ESTADO: TRANSPARENCIA Y EFICACIA SOCIAL . . . 95

* Lo anterior -en otros términos- significa dinamizar el concepto de
subsidiariedad, poniendo énfasis no solamente en el desarrollo burocratico de
organizaciones menores del aparato administrativo, sino en el fortalecimiento
de la capacidad de gestion de la propia comunidad.

¢ Elgobiernolocal y municipal surge como una instancia decisiva en esta
reconstruccion de puentes entre Estado y sociedad civil, para lo cual resulta
imprescindible relanzar una discusién abierta en torno del concepto de
federalismo, mas alla de sus perfiles exclusivamente fiscalistas.

* De hecho, se trata de avanzar en una nueva conceptualizacién
institucional, que refleje el fortalecimiento de la sociedad civil, a través
de la construccién de una institucionalidad surgida como respuesta de
supervivencia frente a las rigideces o a las indiferencias o a las imposi-
bilidades del Estado contemporaneo. Robert Dahladvierte en su “Preface
to Economic Democracy” que la efectiva democracia requiere la difu-
sion de la propiedad y una fuerte independencia econémica de un
ntmero extendido de ciudadanos. El excesivo control de la economia o
por el Estado o por un pequefio nimero de agencias privadas amenaza
los fundamentos de la sociedad plural y del sistema democrético.

Loanterior, nosignifica de ninguna manera desvirtuar la intermediacién
fundamental de los partidos politicos. Pero entendemos que también es
necesaria una clara revision de muchas de sus rigideces e impermeabilidades,
para revitalizarlos en su funcién indelegable.

En este altimo sentido, el financiamiento de la actividad partidaria y
proselitista se ha transformado en una “hipétesis de conflicto estratégica” de
la democracia contemporanea, tal como ha podido observarse alo largoy alo
ancho del mundo, a partir de notorios escindalos en diferentes paises y niveles
de desarrollo econémico.

Si “la corrupcién es el SIDA del capitalismo”, segtin la frase
acufiada por Michel Albert, en la batalla por un financiamiento auténo-
mo, transparente y socialmente legitimado de la actividad politica, se
juega gran parte de la autonomia y de las fuerzas necesarias para
enfrentar con éxito los desafios del cambio. La enumeracién de crisis
desatadas con causa en esta materia, justifica una urgente respuesta
frente a la cual no deberian caber ni la hipocresia ni las reacciones
corporativas y sordas de los dirigentes.
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XVI. CONCLUSIONES

Mas alla de las particularidades existentes en cada dmbito nacional,
podemos apreciar un racimo de encrucijadas comunes en el conjunto de las
democracias de la regi6n, que nos indican la necesidad de reformular concep-
tos hasta ahora pétros de su organizacién institucional.

En definitiva, entendemos que ni la globalizacién ha exterminado el
concepto de Estado, ni un determinismo tecnolégico se interpone inexorable-
mente sobre el terreno de la politica.

Entendemos que hay espacio y lugar suficiente para que la democracia
recupere su credibilidad y no permanezca dormida en los cémodos laureles de
su victoria sobre el marxismo. Desandar este camino requiere de esfuerzos
institucionales, que sin alterar los postulados esenciales de la democracia y del
Estado modernos (inscritos en su propia definicién), los doten de herramientas
que hoy resultan tangiblemente incapaces de expresar el reclamo de la socie-
dad.

Esas herramientas tienen que ver con un nuevo disefio del Estado, y
abarcan aspectos politicos, sociales, econémicos y administrativos.

Tal vez el desafio principal esté constituido por la imperiosa necesidad
que tiene la politica de recuperar su legitimidad frente a la sociedad. De ahila
insistencia en recrear espacios de participacién, de opinién y de expresion que
incorporen tecnologia, inmediatez y transparencia, y sean capaces de configu-
rar un Estado mds directo y mds cercano con sus representados.

El postcapitalismo de la reconversién industrial, la velocidad del sonido
y lacomunicacién instantanea, no puede convivir racionalmente con un Estado
hiperburocratizado, raquitico, lento y cerrado a las demandas de una sociedad
sumergida en amplios bolsones de marginalidad politica y pauperizacién
social.

Si la democracia es la aburrida eleccién entre “males menores” cada
cierto namero de afios, si constituye apenas un frio e impersonal ejercicio de
“obligaciones” civicasimpregnado de escepticismo e indiferencia, si convalida
friamente la existencia de submundos de pobreza y marginacién en medio de
laopulenciay el despilfarro, los méas faciles y seductores atajos del totalitarismo
y la intolerancia estardn al acecho de un modo constante.

Al mismo tiempo, lo anterior implica rescatar el concepto de soberania
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politica del Estado, que no puede ser considerado como una variable més del
proceso econémico, por cuanto ni todas las aspiraciones humanas se satisfacen
en el ambito del mercado, ni la economia es la tinica esfera capaz de expresar
la plena realizacién del hombre y de la sociedad.

Esta reconstruccion politica del Estado significa advertir que los actuales
niveles de corrupcion, ineficiencia y anomia social, afectan no s6lo el bienestar
delos pueblos sino que a mediano plazo ponen en peligro el mantenimiento de
sus libertades més preciadas.

El disefio de alternativas viables para avanzar en procesos de democra-
tizacién nosoloresulta posible, sino que también es necesario para retroalimentar
una légica capitalista que de dejarse librada pura y exclusivamente a los
designios de sumano invisible, puede contener en su propio éxito los gérmenes
de su destruccion.

Reinventar el Estado significa repensar mejores caminos de inclusion.
Inclusion en materia politica, econémica, social y moral.

* Reconstruir politicamente el Estado significa consagrar una nueva
carta de ciudadania en materia electoral; de contralor de actos de gobierno; de
expresion de la voluntad general; de transparencia administrativa; de claro
financiamiento proselitista; de modernizacién de los partidos politicos; de
mayor cercanfa entre gobierno y comunidad; de profesionalizacién y fortale-
cimiento de la administracién publica.

e Reconstruir econémicamente el Estado significa dar un primer paso
para democratizar la economia; resguardar el respeto de las minorias; interve-
nir indirectamenie para orientar la competencia; controlar adecuadamente la
prestacién de servicios publicos por los particulares; sustentar el crecimiento
econémico con la preservacion ambiental; armonizar la relacién del espacio
estatal con el espacio del mercado.

* Reconstruir socialmente el Estado significa lanzar procesos de descen-
tralizacién que impliquen incrementar la productividad del gasto publico
social; potencializar el nivel municipal de gobierno; pensar la competitividad
en términos de mejora de la calidad educativa; proteger al usuario y al
consumidor; eliminar focos de corrupcién con la puesta en marcha de simul-
taneas politicas de reforma estructural y ejemplaridad dirigencial, tinico cami-
no para luchar eficazmente contra la pobreza.

El gran desafio reside en asumir una visién integral de la reconstruccién
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del Estado, que no reclama recetas subalternizadas, ni recetas pendulares de
uno u otro signo. Requiere, antes que nada, un gesto de honestidad intelectual
y politica. El gran cambio lo esta protagonizando la sociedad, que no glorifica
nial Estado ni al mercado. La Argentina y América Latina necesitan un Estado
fuerte. Estratégico. Dindmico. Redimensionado pero no dinamitado. Justa-
mente equilibrado. Complementario con el sector privado. Que acompafie
este proceso de cambio, en lugar de constituirse en un obstaculo insuperable.

Es preciso reconstruir el rumbo de la transformacién, sin dejarnos llevar
por falsas brdjulas o triviales espejismos. Una sociedad con un Estado
hiperburocrético es una sociedad asfixiada. Una sociedad sin mercado ni
sociedad civil es una sociedad cautiva. Una sociedad sin Estado es una
sociedad a la deriva.

¢Seremos capaces de distinguir estas no tan sutiles diferencias?
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A pesar de la gran diversidad de situaciones entre
América Latina, La Unién Europea o Europa del Este encontramos en todas
partes, bajo formas a veces extrafiamente cercanas un debate sobre el rol del
Estado.

1. EL PESO DE LOS HECHOS

La limitacién méds determinante en cuanto al rol de nuestros estados me
parece queeslo que seacostumbra llamar la Globalizacidn. Esta “globalizacién”
es primero que todo econémica, pero no es sélo econémica.

Su forma mas visible y més presente es, sin lugar a dudas, la existencia
cada dia mds real de un Mercado Mundial. Para la mavoria de los economistas
y de los responsables politicos en el mundo, la apertura de los intercambios, el
libre intercambio se considera sin ninguna restriccién como un bien. Un bien
para los consumidores, un bien para la economia de cada Estado, quien esta
obligado por la apertura de las fronteras a suprimir o reducir las formas
burocraticas de produccién o la asignacion ineficaz de recursos. Sin querer de
manera alguna defender al proteccionismo que aportdla prueba desuineficacia
y de sus defectos perversos, esti permitido interrogarse acerca de formas
excesivas de libre intercambio tales como prevalecen muy a menudo hoy en
dia. Basta con observar las consecuencias sociales en los paises en desarrollo,
las consecuencias sobre el empleo en Europa o las consecuencias ecolégicas por

todas partes en el mundo para cuestionar al libre intercambio puro v duro.
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Mas precisamente, esta globalizacién a través del mercado mundial tiene
un efecto muy directo: disminuye considerablemente los margenes de accién
de los estados nacionales. El ejemplo del mercado de la droga que de todas
maneras tiende a burlarse de las fronteras es tal vez el méas simbélico.

Pero la globalizacién, antes de ser econdmica, es primero que todo
financiera. El mercado financiero es mundial. Gracias a la desregulacion, a la
supresion de los controles de cambios, a los progresos de las telecomunicacio-
nesy de la informética, se puede en algunos segundos hacer circular al dinero
de un punto a otro del planeta. Las nuevas posibilidades que se ofrecen asf,
agregadas a la ausencia de fiscalizacién o a la debilidad de esta fiscalizacién
llevaronaundesarrollo formidable dela “burbuja financiera”, aun “capitalismo
casino”, que fomenta la especulacién y desalienta la produccién.

¢Qué logica, qué necesidad préctica puede haber para los intercambios
internacionales en que circulen cada dia, sobre el mercado financiero mundial,
mil billones de ddlares, o sea setenta veces el monto que corresponde a los
intercambios de bienes y servicios?

Es en 1983 cuando tomé conciencia por primera vez del desajuste del
capitalismo financiero. El presidente de una gran empresa publica francesa
vino a anunciarme sus resultados para el afio en curso. Resultado neto: cero.
La actividad de produccién, que empleaba 80.000 personas arrojaba pérdidas
por dos billones de francos. La gestién de su tesorerfa, que empleaba a 2
personas y 250 lineas telefonicas, arrojaba ganancias por 2 billones. En estas
condiciones, ;qué raz6n puede haber en seguir produciendo en vez de especular?

Sin embargo, una regulacin de los mercados financieros es técnicamente
posible, atin cuando es en la actualidad politicamente utépica. Se trata de
inspirarse en la regulacion de los mercados de materias primas. Si la interven-
cién de los estados en esta regulacién les da urticaria a los ultraliberales, basta
con decidir que serd asumida por una comisi6én de profesionales. Gracias a la
informatica la autoridad reguladora puede, en tiempo real, tener acceso a las
posiciones de cada operador. Le corresponderia entonces determinar los
techos en cuanto al nivel méaximo de cobertura de riesgo de cambio. Sin lugar
a dudas es legitimo cubrirse contra el riesgo de cambio en una relacién de 1 a
2 frente a las sumas en cuestién o a los contratos en curso, pero no hay ninguna
justificacion mas que la especulacién para que esta relacién sea de 1a 70. La
consecuencia deaquéllo es que ningtin pais por poderoso que sea y cualesquie-
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ra sean las reservas de cambio de su banco central y los apoyos que pueda
recibir, puede de ahora en adelante, resistir a un ataque especulativo contra su
moneda. Eljuego de la especulacién financiera no es un juego de suma nula:
pierden los estados cuya moneda es atacada y las empresas de produccién
menos informadas.

La consecuencia del mercado mundial es también que hoy en dia un gran
niimero de firmas son mds poderosas que los estados. Son ademas mas flexibles. En
estas condiciones, ;qué margen queda para las politicas fiscales o industriales
nacionales, o regionales (en el sentido, por ejemplo, de la Unién Europea)?

Es importante tomar conciencia que la globalizacién del mundo no
solamente trae consecuencias para la economia. La globalizacion es también el
hecho de los medios de comunicacién. Vivimos cada vez mds, como lo predijo
Mac Luhan en una “aldea global”. Al mismo tiempo, a través de la television,
del cine o de la musica, tiende a afirmarse un esquema cultural inico, que es muy
a menudo un esquema americano. El resultado es el empobrecimiento de
nuestra diversidad cultural, que constituye sin embargo una riqueza para la
humanidad entera. De la misma manera, como la conferencia de Rio insistié
en la necesidad de preservar la diversidad del patrimonio biolégico, genético
de las especies animales y vegetales, debemos preservar la diversidad del
patrimonio cultural de la humanidad.

Esta globalizacién plantea dos preguntas principales en cuanto a la
reforma y a la modernizacién del estado:

1.  ;Qué es nacional?

Es la pregunta que hace, por ejemplo, Robert Reich, el Secretario de
Estado del Trabajo de Estados Unidos de América. Cuél es la nacionalidad de
una firma? ;Ladesusedesocial? ;Ladesusdirigentes? ;Ladelos paises donde
mas trabajadores emplea? ;La de los paises donde obtiene la mayor parte de

sus ganancias?

2. ¢Cudl es el buen nivel para la regulacion colectiva?

En algunos casos, serd el nivel local, lo méas cerca posible de los actores
econdmicos-sociales-politicos. Porejemplo para el desarrollo de microempresas
o la afirmacién de solidaridades muy locales. En otros casos la regién (o el

estado federal). En otros, naturalmente, el Estado. En determinado ndmero de
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casos el conjunto regional (mercado comiin u otro). En finy cuando sea preciso,
el planeta: debe ser el caso para la droga, la especulacién financiera o el medio
ambiente.

II. EL PESO DE LAS IDEOLOGIAS

La concepcion del rol y de la modernizacién del estado no sélo depende
de los hechos o del contexto internacional. Depende también de las modas
intelectuales dominantes o, si se prefiere, de las ideologfas.

Durante mucho tiempo, gran parte del mundo, sobre todo en el este y en
el sur, vivi6 en la ideologia del todo Estado. Podia haber para ello razones
practicas, como lo subraya el Presidente Abdou Diouf a propésito de Senegal:
ausencia de capital privado, debilidad de las empresas privadas, presencia de
élites publicas. Pero en la mayoria de los casos la razén fue de naturaleza
ideol6gica: El Estado estd bien, lo privado estd mal. Claro est y sea en el este 0 en
el sur, oligarquias, corporativismos, nomenclaturas compartian esta ideologfa
que coincidia con sus intereses egoistas. En la actualidad es impactante
observar que vivimos, practicamente en el mundo entero, en un paradigma casi
exactamente inverso: el Estado (o el sector piiblico) estd mal, el privado, estd bien.

La nueva ideologia dominante es practicamente opuesta a la anterior.
Muy a menudo, el mercado se erigi6 en valor supremo. Fue impactante para
mi ver en algunos documentos de la OECD, destinados a Europa del Este, el
“valor” mercado colocado mas arriba del valor democracia. Esto da lugar a
curiosas inversiones del vocabulario politico. Cuando histéricamente la iz-
quierda se identificaba por lo general a un sector publico fuerte o a nacionali-
zaciones, aquéllos que se oponen a las privatizaciones o que no adhieren
totalmente a ellas, en Europa del Este como en América Latina, son tildados de
conservadores.

Maés alla del prisma de las ideologias, determinado nimero de evolucio-
nes son necesarias y justas:

* Un Estado que no sea un predador.

* Un Estado que deje de ser burocrético.

* Un Estado que deje de ser “colonizado” por las oligarquias.

* Laliberacién delas energias creadoras delas personas, las asociaciones

y las empresas.
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o La difusion y la distribucién de responsabilidades.
Actualmente, el Estado es tanto mas criticado en la medida que los ciudadanos
han visto mejorar su nivel de educacion, de conciencia civica, al mismo tiempo
que aumentaban sus exigencias y sus criticas.

Luego de la década del “menos de Estado”, temo que estemos entrando en
una época de decaimiento irreversible del Estado. A no ser que el Estado

recobre su legitimidad. ;Cémo?

II. LAS CONDICIONES DE LA RENOVACION
DEL ESTADO

1.  UnEstado democrdtico
¢ Elecciones libres.
* Una prensa libre.
e Una justicia libre e independiente.
¢ Equilibrio de poderes.
* Transparencia.
e Financiamiento democratico de los partidos politicos.
* Lucha contra la corrupcion.

2. Los ciudadanos primero (o “Just People First”)

El principal recurso econémico de un pais, es la inteligencia. La inteligen-
cia de los individuos (“que cada uno se vuelva un Mozart en su campo de
competencia”) y lainteligencia dela organizaci6n colectiva. Lainteligencia, en
la economia moderna, constituye el primer factor de produccion.

De la misma manera, el principal recurso de la democracia es el ciudada-
no. Es preciso por lotanto difundir al méximolas responsabilidades: los padres
en la escuela, los trabajadores en la empresa, el referéndum local para las
orientaciones precisas.

3.  Un Estado estratega

El Estado no lo debe hacer todo pero es practicamente el tinico en poder

-en algunas condiciones- desarrollar en la nacién una visién a largo plazo.
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El Estado estratega es el Estado que desarrolla, en particular en cuanto a
las metas de largo plazo: debate sobre los comportamientos sociales, sobre la
integracién europea, la investigacion, las infraestructuras, etc.

4.  Unestado garante de la cohesion social

Estoy convencido de que la cohesién social sera de ahora en adelante un
factor de competitividad global de las naciones.

Quisiera terminar insistiendo sobre esta cuestion social. Edgardo Boeninger
decia que era preciso dar a la cuestion social una urgencia igual a la del
crecimiento econdmico. Me pregunto si, en una visién de largo plazo, no sera
preciso conferirle una prioridad de manera que los mecanismos del crecimien-
to no encuentren sus limitaciones sociales.

Muy a menudo, ocurre lo contrario. En el proceso de modernizacion del
Estado y de apertura de las economias, lo social no interviene sino para definir
qué es “aceptable” socialmente. Como lo dice muy justamente Carlos Blanco,
“La politica social no es, muy a menudo, sino la ambulancia que recoge los
cadaveres dejados por la politica econdémica”.

De 1980 a 1990, el crecimiento mundial fue del orden del 3.2% por afio,
naturalmente, con fuertes diferencias regionales. Pero el ntimero de pobres
crecié mas o menos al mismo ritmo que la poblacién mundial. Sila riqueza
fuera repartida un poco mads equitativamente, se hubiera podido reducir
sensiblemente la pobreza. ‘

Una vez maés, estoy convencido que es preciso priorizar la cuestion
social. La inteligencia como factor de crecimiento. La cohesién social como
factor de competitividad. Esto supone la liberacién de las iniciativas pero

también un maximo de democracia y de educacioén.
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I. INTRODUCCION

El trabajo que presento a este encuentro es producto de mi experiencia
enel proceso de reforma del Estado venezolano desdela Comisién Presidencial
para la Reforma del Estado.

Esta ha sido una extraordinaria oportunidad a través de la cual se han
logrado conquistas fundamentales para la sociedad venezolana y, al mismo
tiempo, se han vivido los problemas y las resistencias que el viejo liderazgo
opone a los cambios.

Esta ponencia ha seguido en términos generales la tematica propuesta.
En la primera parte se ponen de relieve los elementos que permiten un
diagnostico del Estado venezolano, muchas de cuyas caracteristicas son comu-
nes a los estados de la region.

En la segunda parte se enfatiza lo que ha constituido el programa de
reforma del Estado y dela sociedad venezolanos y las razones por las cuales ese
conjunto de propuestas se han presentado dentro de una concepcién que

1 El autor ha sido Secretario Ejecutivo de la Comision Presidencial para la Reforma del Estado desde
el momento de su creacién, en diciembre de 1984, hasta febrero de 1989. Desde ese momento y hasta
marzo de 1992 desempefié la presidencia de esa Institucién como Ministro para la Reforma del
Estado.
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hemos llamado integral de la reforma. Se exponen alli algunos de los proble-
mas centrales que se experimentan en el curso de las transformaciones.

La tercera parte aborda la cuestion de las implicaciones de las reformas
en términos de los objetivos de desarrollo integral que se plantea la sociedad,
asi como se aborda el tema de la fortaleza del Estado.

En la cuarta y Gltima parte se considera la estrategia de reformas, las
dificultades que se han experimentado en el proceso venezolano y los cambios
concretos que han sido planteados, asi como los requerimientos politicos para
impulsarlos.

La ponencia pretende describir la orientacién del proceso venezolano.
Sin embargo hay que tomar en cuenta que no es un anélisis detallado de los
diferentes vaivenes que ha sufrido, los cuales se tratan de manera apenas
referencial. La realidad es que se pasé de un periodo de preparacién de las
reformas -1985/1988- a una etapa de fuerte impulso -1988/1992-, para luego
caer en el marco de una severa crisis politica en una situacién de indefiniciones.
Este ultimo periodo abarca desde el afio 1992 hasta nuestros dias.

II. DIAGNOSTICO, PROBLEMAS DEL ESTADO
1.  Problemas fundamentales del Estado

Buena parte de las imposibilidades y debilidades de América Latina se
ubican en el Estado. El énfasis actual en el andlisis del Estado y de los proyectos
de transformaci6n significa que se ha pasado a centrar el nudodelos problemas
en un terreno fundamental, en el tejido estatal y en sus determinaciones y
expresiones. .

Pretender ‘hacer un andlisis de las caracteristicas comunes que
ostentan todos los estados latinoamericanos rebasa los objetivos del
presente trabajo. Nos vamos a fundamentar en la experiencia venezo-
lana, algunos de cuyos rasgos son intransferibles a otras realidades. Sin
embargo, varias de las caracteristicas que se sefialaran de seguidas son
rasgos mas o menos generales.

El Estado latinoamericano tiene una marca que todavia no se le borra y

es que se constituyé modernamente en el marco de diversas experiencias
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autoritarias. El Estado de las democracias no ha experimentado mutaciones
sustanciales y sigue siendo el viejo y despético Estado construido por caudillos
y dictadores. Si bien ha adoptado las formalidades propias de la democracia
y si bien existe una tensién que el régimen de libertades procura para su
transformacién, muchas de las practicas v de las bases ideoldgicas del autori-
tarismo estén presentes en su desempefio cotidiano.

El autoritarismo del Estado se expresa en diversas caracteristicas, pero
sobre todo en la capacidad de hacer caso omiso, ante los menores obstéculos,
a las limitaciones que el Estado de derecho Impone a las précticas estatales. Es
un Estado que siempre garantiza la democracia en la medida en que no se le
ponga a dificiles pruebas. Una de sus expresiones mas frecuentes es que no
puede reaccionar dentro de la legalidad para contener las acciones ilegales.
Cuando es convocado por alguna provocacién, vence sus débiles limites y se
lanza a mostrar sus nutrientes histéricos. FEl combate al terrorismo, a la
subversién, al narcotrafico y alas inmigraciones ilegales -para no citar més que
algunos ejemplos de dolencias contemporaneas- convocan los automatismos
despéticos del Estado.

Esta caracteristica autoritaria no se muestra siempre demanerainmedia-
ta. Es necesario que concurran circunstancias excepcionales para que se
desplieguen en su forma mds natural. Sin embargo hay un conjunto de otros
elementos que se articulan con aquella caracteristica y le dan el verdadero y
actual rostro al Estado democratico de América Latina.

El centralismo es un elemento basico para la comprension del Estado.
Cuando el proceso de organizacién nacional asi lo requirid, se constituyé un
sistema organizado en torno al papel de gran distribuidor de las condiciones
de acumulacién y de estructurador del sistema de poder politico.

El caso venezolano es sumamente aleccionador sobre este proceso. El
Estado se construye como el gran centro de organizacion de la sociedad y el
nucleo de todas las bondades que el sistema puede prodigar. La unificacién de
una hacienda nacional, de un gjército también nacional y de una élite con
proyectos nacionales crea las bases para que, en el marco del autoritarismo, se
produzca un proceso centralizador.

En el caso venezolano la base de este proceso esta en la condicién del
Estado como propietario tinico de la renta petrolera, lo cual le proporciond la
base material para ser el distribuidor de la renta econémica y politica que
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conformo la matriz del modelo de crecimiento en la mayor parte de este siglo. 2
El centralismo tiene la peculiaridad de que no sélo organiza de una
determinada manera el poder central, sino que articula, regula y parasita el
conjunto de las otras instancias subnacionales a los requerimientos de ese
centro, de un poder tan inmenso como, en muchos sentidos, s6lo aparente.

Enla medida en que advino la democracia -como ha ocurrido en muchos
paises- esta procurada conquista se mezclé con las determinaciones autorita-
rias y centralistas. Surgi6é una democracia que inicialmente propici6 la apertu-
ra de un régimen amplio de libertades, cuya expresion mas directa fue el
crecimiento y multiplicacién de los partidos politicos.

Enla medida en que la democracia se ha ido asentando, los partidos han
dejado de ser las floraciones democréticas de la sociedad civil y han pasado a
convertirse en colonizadores del aparato publico. A los viejos caudillos
administradores del autoritarismo centralista los sustituye un sistema de
partidos que progresivamente deja de ser la expresion de la calle ante el Estado
para ser expresion del Estado ante la calle.

No siempre ha sido asi. En los momentos iniciales de la reconquista
democratica los partidos se constituyen en el canal més idéneo de organizacion
y expresion politica de la ciudadania. Lenta y seguramente, en la medida en
que se estabiliza el sistema politico, los partidos pasan a ser los que suministran
el cuerpo de administracién del Estado y se articulan con las estructuras y
practicas que el centralismo y el autoritarismo han consagrado.

Laburocracia partidista liga al Estado a los objetivos no de un programa,
sino de un proceso de reproduccion del poder del partido o de la alianza de
partidos que copa al sector ptiblico. La consecuencia es que no sélo se
desnaturalizan los propésitos de servicio ptiblico de buena parte del aparato
del Estado, sino que también se desnaturalizan los partidos que incurren en

? La evolucién del ingreso fiscal petrolero respecto del ingreso fiscal es como sigue:

1989 78.7%
1990 80.0%
1991 67.5%
1992 68.0%
1993 60.7%
1994 (est.) 46.6%

Fuente: CORDIPLAN.
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estas practicas. Dejan de ser un eficiente instrumento de los ciudadanos para
constituirse en piezas de un encuadramiento, a veces despético, de quienes
militan en las filas del partido o estdn sometidos a su influencia.

El partidismo es el fenémeno de copamiento de la estructura del Estado
quese expresa enun fenémeno sumamente importante como es el clientelismo.
El intercambio de apoyo politico por posiciones en el Estado cambia la
naturaleza del partido politico. Deja de ser el clasico instrumento de combate
que las luchas democréticas latinoamericanas produjeron, para convertirse en
un instrumento de negociacién de parcelas de poder, permutadas por los
apoyos procurados.

Una delas consecuencias mas inmediatas y devastadoras del clientelismo
es la neurosis estructural de la Administracién Publica, siempre incapacitada
de hacer lo que se propone y cada vez més activa en reproducir su propia
ineficiencia. La Administracién Pblica, como consecuencia de este proceso, se
va convirtiendo en un arsenal que engorda por razones clientelares y se
muestra crecientemente incapaz de producir los servicios a que esta llamada.
El profesionalismo en la funcién ptiblica es una de las primeras bajas produci-
das por el clientelismo en el reparto del botin.

La colonizacién del Estado por los partidos en la democracia, asi como
porlos grupos oligarquicos en las dictaduras, hace queel Estado dederechosea
extremadamente débil y su desarrollo escaso. El dispositivo constitucional y
legal, el Poder Judicial y las practicas de control y fiscalizacion son ineficientes
y viven asediados por el autoritarismo y la corrupcién, polos entre los cuales,
no siempre pero muchas veces, se ven obligados a moverse.

El funcionamiento precario del Estado de derecho en el sistema
democratico es, probablemente, la herencia mas fuerte y viva del pasa-
do dictatorial en las naciones latinoamericanas. Esta circunstancia se
expresa en un marco constitucional y legal insuficiente, contradictorio
v de escaso desarrollo; en las practicas ineficientes y/o corruptas en el
sistema judicial; en el atropello cotidiano a los derechos humanos: en un
sistema penal-penitenciario que es una verglienza inocultable; en la
debilidad institucional cuando no la complicidad abierta entre las
instituciones llamadas a velar por la plena observancia del Estado de
derecho y las fuerzas y sectores que se ocupan de transgredirlo.

Uno delos efectos mas perniciosos dela carencia de un Estado democra-
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tico de derecho es que las instituciones del Estado tienden a ser muy débiles. La
escasa institucionalidad del Estado es una de sus caracteristicas mas notorias
y riesgosas. Instituciones que no cumplen ni pueden cumplir los fines que el
marco juridico les sefiala, instituciones sometidas al arbitrio de poderes que se
les sobreponen (partidistas, faccionales o de otro orden), instituciones que
carecen de poder y de legitimidad pues estdn divorciadas de la autonomia
necesaria para funcionar.

No ha sido extrafio el fenémeno en la América Latina democrética que
el Poder Ejecutivo, el Congreso, el Poder Judicial, los organismos de control y
fiscalizacién, asi como las instituciones electorales sean controladas por una
sola fuerza o alianza de fuerzas politicas, viéndose erosionadas todas las
atribuciones que el texto de las leyes consagra.

En este marco, los gobiernos son también expresion de una precariedad
estructural, cuya manifestacién principal estd en la incapacidad para la forma-
cion de politicas ptiblicas modernas, en el sentido de su coherencia interna, la
precision de sus objetivos, de sus fases y de sus tiempos.

Las politicas ptiblicas suelen ser la metifora de una inorganicidad
abusiva en lo que se refiere a la puesta en vigor de medidas politicas (que no
llegar: a ser estrategias politicas), a las cuales los gobiernos no tienen posibili-
dad alguna de hacer seguimiento ni de impedir las frecuentes contradicciones
que entre ellas se generan.

Desafortunadamente las politicas ptblicas més coherentes a veces son
producto de convenimientos, forzados o no, con el sistema multilateral de
financiamiento. 3

Como se puede apreciar el Estado, en estas condiciones, no puede ser el
productor de estrategias ni el aparato disponible para su ejecucién sistematica.
Es asf como se convierte en presa de los niicleos de poder politico-econémico
que se articulan para su control.

® Suele ser una discusién ttil el tema de las relaciones de nuestros paises con organismos como el
FML La idea basica es que este tipo de organismos impone de manera abusiva determinadas
orientaciones econémicas y financieras, cosa que es rigurosamente cierta. Sin embargo, no deja de
ser un elemento que se convierte en un factor de disciplina hacia gobiernos que, por sus propios
medios, no pueden lograrla. Es una tragedia pero asi ha sido en no pocos casos.
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2. ¢Estado fuerte o débil?

Contra toda la fantasmagoria del neoliberalismo radical el Estado que
resulta de la combinacién de las caracteristicas anteriores es profundamente
débil. No tiene las caracteristicas de fortaleza y poder que se leatribuyeny que,
en tal virtud impediria el desarrollo dela sociedad civil, entre otras razones por
la herencia autoritaria que todavia porta. Un Estado capaz de violentar los
derechos democréticos y humanos no es por definicién fuerte, al contrario, tras
esas manifestaciones se puede esconder una debilidad estructural.

Este Estado no tiene capacidades para cumplir los fines que la normativa
constitucional consagra. Los objetivos del Estado democrético y social de
derecho estan en permanente entredicho. La democracia es limitada, el
caracter social es negado por la pobreza y los procesos de depauperacién, asf
como por el abandono de los servicios publicos. La sujecién a la juridicidad es
endeble y en algunos casos inexistente.

Esta debilidad del Estado est4 encubierta en muchos casos por una
sobreextensién de su papel y sus funciones. Ciertamente los requerimientos
clientelares, las presiones que el populismo le ha puesto al sector ptblico y las
demandas sociales, producto de las inequidades abusivas en las sociedades
latinoamericanas, han provocado protuberancias estatales que propician desa-
rrollos no pocas veces incontrolables.

La expansién del Estado lejos de haberlo hecho fuerte y resistente le ha
comunicado una ineficiencia creciente. Se ha tratado de conjurarla ineficiencia
con la disposicién de la mayor cantidad posible de recursos publicos. En
algunos paises esta conducta ha tenido corta vida, en punto a las disponibili-
dades, en otros -como el caso de Venezuela- la holgura ha sido mayor. Y el
drama también.

Cuando adviene la crisis de los ochenta, al escasear los recursos se pone
en evidencia que el Estado es un aparailitb extremadamente ineficiente, salvo en
areas muy sefialadas. Enlo que se refiere a la prestacién de servicios publicos
el problema estalla sin alternativas en el corto plazo.

La ilusién del Estado fuerte cede a una realidad en la cual la
sobreexpansion, la ineficiencia y, finalmente, la. debilidad son las caracteristi-
cas esenciales que lo distingue.
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3. Los cambios nacionales como parte de un proceso planetario

Los cambios a los cuales América Latina se confronta en la década de los
noventa forman parte de un proceso mundial de transformaciones. La crisis ha
formado parte del proceso de descomposicién y recomposicién del sistema
economicoy politico internacional. Dela misma manera las reformas que estan
en curso también forman parte de una corriente de transformacién civilizatoria
de la cual América Latina es parte, expresion y actor.

El continente ha vivido y vive la crisis no s6lo como manifestacion de las
incompetencias internas, sino también como representacién del papel que ha
jugado para el mundo industrializado en las relaciones de poder que éste ha
estructurado. Pero también las salidas de la crisis y los programas de recupe-
racion, en buena medida son parte del redisefio que el mundo industrializado
hace ala luz de sus propias demandas. América Latina sigue sin un programa
propio y éste es el problema central.

La destruccién del paradigma socialista es un acontecimiento funda-
mental para el planeta y también para la regién. En buena medida se ha
quedado sin base politica, pero sobre todo intelectual e ideolégica, una parte
sustancial de los movimientos de cambio social. Esto ocurre en un momento
en que la destruccion del socialismo predominante va de la mano con otro
fenoémeno de igual trascendencia. Se trata de la mutacién que est4 ocurriendo
del mundo capitalista, entre otras razones como producto de la desaparicién
del otro espacio con respecto al cual se habia construido como referencia.

Los paradigmas integrales y planetarios se han ido, al menos en este
tiempo, de vacaciones. Sin embargo las naciones y las regiones hoy estdn mas
asediadas que nunca por la necesidad de programas y propuestas aptos para
enfrentar la crisis y para acometer las reformas que tal desafio plantea.

Los cambios se estdn produciendo. Esta época de transformacién
civilizatoria es testigo de la vordgine de cambios que se van sucediendo a la
misma velocidad que la informacién que los retroalimenta. Sin embargo, la
cuestion sobre quién dirige y hacia dénde se proyectan sigue planteada y no es
de facil respuesta.

Hay ciertos elementos que identifican las reformas a las cuales hacen
frente las naciones de la regién. Los fundamentales son una presién hacia una

mayor y mejor democracia, por una parte, y un esfuerzo por procurar un
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Estado y una sociedad mas eficientes. Estos cambios asumen la cuestién no
como un problema a ser dejado en la mano de los tecnécratas, sino como algo
esencialmente politico. Las reformas -y no sélo las de carécter politico- son
profundamente politicas.

El otro aspecto que estd implicado en la naturaleza del proceso es que las
reformas han perdido progresivamente su cardcter ambiguamente sectorial,
para asumir un rostro integral. Se entiende que no todo puede ser reformado
al mismo tiempo, pero también se entiende que todas las reformas deben ser
concebidas de modo integral.

La integralidad de la estrategia de cambios es lo que crea una base atn
mas fuerte de identificacién entre las naciones de América Latina. Esloqueva
creando una base para un trénsito mas agresivo en los procesos de integracion
que tienen lugar.

Es evidente que la marcha dela integracién ha encontrado multiples formas
de manifestarse y tiene, como es perfectamente explicable, un caracter predomi-
nantemente politico al cual se subsumen los otros aspectos del proceso.

En conclusién, las crisis nacionales obligan a los cambios. Mientras
América Latina no disponga de un programa propio serd el movimiento
mundial el que imponga la direccién de esta dindmica. Sélo en la medida en
que la regién asuma las mdltiples dimensiones de las reformas es posible no
s6lo dirigir el proceso en la regién, sino también participar de la direccion de .
los cambios mundiales.

El problema central sigue siendo la carencia de un liderazgo intelectual
y politico latinoamericano que tenga capacidad de plantearse este reto con
absoluta nitidez. Seminarios como el que nos retine tienen la inmensa posibi-
lidad de contribuir al logro de este propdsito.

11I. CONCEPCION DEL PROCESO EN CURSO
1.  La reforma en marcha
El proceso de reformas ha tenido diversos énfasis de acuerdo alos paises.

En unos casos se dirige a transformaciones constitucionales y legales, en otros
a transformaciones administrativas, en algunos mas a cambios en las politicas
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econdmicas y a procesos de privatizacién. Las manifestaciones son variadas.
Sin embargo, enla medida en que avanzan los cambios es evidente que el rostro
fundamental que asoma es el politico.

Progresivamente se va llegando a la conclusién mas fuerte, la cual
consiste en concebir la reforma del Estado como un proceso de redistribucién
vertical y horizontal del poder social. Vertical en el sentido que va desde las
cipulas nacionales hasta los ciudadanos, y horizontal en el sentido que va
desde el centro hacia la periferia.

Esta caracteristica plantea el problema en otros términos. Moviliza a los
actores politicos y sociales. Genera grandes corrientes de opinién y también
inmensas resistencias a los cambios.

No plantearse las reformas como un proceso politico conduce a escamo-
tear los logros probables y a no construir la fuerza indispensable para vencer
los obstéculos que inevitablemente se presentan.

La reforma del Estado es un conjunto de cambios que abarcan a toda la
sociedad. Progresivamente viene a enlazarse con una temética generada en
otros campos, basicamente el ligado a la preocupacién ecolégica y a los
desarrollos que ésta ha alcanzado en periodos recientes. El desarrollo susten-
table coloca como centro de su definicion la calidad de vida de los ciudadanos,
lo cual perfila con mucho mayor vigor el objetivo fundamental del proceso de
reformas al dirigirse a procurar condiciones para que aquel desarrollo susten-
table sea posible.*

Esta visién conecta de una manera radical las transformaciones politicas
e institucionales con las condiciones de existencia de la sociedad y sus ciuda-
danos. La reforma del Estado tiene como objetivo el desarrollo sustentable.

2. Las reformas politicas

Lasreformas en el campo politico tienden a modificar el espacio en el cual

se desenvuelven los actores, creandoles condiciones diferentes, mas “compe-

* Enmi experiencia personal esta concrecién se alcanzé en el “I foro del Ajusco” celebrado en Ciudad
de México recientemente, entre el 11 y el 13 de abril, patrocinado por El Colegio de México y el
Programa de las Naciones Unidas para el Medio Ambiente, en el cual se concreté conceptualmente
esta vinculacién entre la reforma del Estado y el desarrollo sustentable.
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titivas” y en las que los ciudadanos tengan una presencia que vaya mucho més
alla del episodio de la concurrencia a las urnas electorales.

Los criterios que informan este proceso de cambios son los de procurar
una mayor participacién de los ciudadanos en el proceso politico e institucio-
nal, de manera de superar una participacién exclusivamente electoral, y los de
crear las condiciones para que la representatividad de los funcionarios electos
para cargos de representacién popular sea mayor y mds consistente.

Se trata de romper el circulo cerrado del sistema politico, en el cual la
tendencia es la de que los partidos -bastante distantes de las masas que aspiran
a representar- procuran una movilizacién electoral con el propdsito de legiti-
mar el reparto de las posiciones electivas, sin que los representantes sean una
genuina expresion de los ciudadanos.

Por supuesto que esta circunstancia tiene matices en cada pafs, depen-
diendo de la naturaleza de los procesos. Lo que si se puede asegurar es que la
tendencia dominante conduce a la expropiacién creciente de la politica respec-
to de los ciudadanos:

Los mecanismos esenciales para el logro de los propésitos sefialados son
los cambios de los sistemas electorales, la modernizacién de los partidos, la
creacién de nuevas instancias de representacién y la reforma de los organismos
electorales.

En relaci6n a la reforma de los sistemas electorales la tendencia es la de
procurar una personalizacién de la eleccién. Cada vez més se trata de que el
elector pueda identificar y, por lo tanto, comprometer, al representante.

La nominalidad y la uninominalidad® enla eleccién de los representan-
tes a cuerpos colegiados marca el propdsito de crear un nexo entre elector y
elegido antes que de partido postulante a elegido.

Obviamente esta dindmica exige escalas mas manejables en las cuales se
ejerza la representécién, de allf la conveniencia por esta razén (aunque por
otras podria no serlo tanto) de circuitos electorales cada vez mas pequefios.

El otro cambio sustancial se refiere a los partidos politicos. Estas
instituciones estdn compelidas a democratizarse internamente y en su relacién
con la sociedad. Internamente tienen que sustituir los mecanismos de perpe-

$ Se refiere a los sistemas mayoritarios de eleccién de los representantes por pequiefias circunscrip-
ciones electorales.
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tuacion de los nicleos dirigentes, los “hombres de la maquinaria”, por meca-
nismos democraticos de renovacioén de los liderazgos. Hacia el exterior de la
organizacion es conveniente que los partidos entiendan que los mejores
dirigentes y representantes son los que tienen capacidad de expresar deman-
daseinquietudes delos ciudadanos y nolos que basen sus créditos en el diestro
manejo de la 16gica burocratica interna.

La democratizacién debe ir de la mano con una batalla frontal contra los
mecanismos de corrupcién tradicionales que tienen muchas veces su asiento en
la forma en la cual se financian los partidos, sectores de éstos o dirigentes
individualmente considerados. La revisién, para hacerlos mas transparentes
y sanos, de los mecanismos de financiamiento se convierte en requisito para
que los partidos puedan actuar con mayor y mejor capacidad de conduccién.

La creacion de nuevas instancias de representacion significa que, de
manera creciente, cargos institucionales sometidos a nombramiento adminis-
trativo por parte de autoridades electas sean también sometidos a procesos de
escogencia mediante la participacién popular. Este curso crea instancias de
intervencién ciudadana mayor, asi como cambia la naturaleza del sistema
politico. Lo hace en la medida en la que se obliga a las fuerzas intervenientes
a relegitimarse en &mbitos mds numerosos y con mayor frecuencia.

La confiabilidad de los procesos electorales es una materia sobre la cual
las democracias latinoamericanas tienden a estar en deuda. No tanto en la
seleccion de los Presidentes de la Republica sino en otras instancias menos
sometidas al escrutinio nacional e internacional. Los organismos electorales
requieren una transformacién en punto a la correccion de sus procederes y a la

confianza que puedan inspirar en la sociedad.
3.  Ladescentralizacion

Ladescentralizacion procura crear o darle vida alos niveles subnacionales
de existencia del Estado, regiones, provincias o estados, municipios e instan-
cias locales. Las implicaciones de este proceso son vastas y es de los cambios
que tienen mayor potencia transformadora, pues poseen la caracteristica de
hacer surgiractores o desarrollarlos existentes que, de este modo, se convierten
en vanguardia de nuevos cambios relacionados con la redistribucion del poder
en el campo territorial.
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La descentralizacién es factor de promocién de un Estado més “horizon-
tal”, en el sentido de que la superficie de contacto de éste con la ciudadania se
hace mucho més amplia. Asi el Estado se encuentra mas expuesto a mecanis-
mos de intervencién de la sociedad civil, a su participacién y a las diversas
formas de control y fiscalizacién de la poblacién.

Una de las consecuencias mas importantes es el cambio de escala de las
unidades operativas de la Administracién Pdblica. En la medida en que se
propenda a la existencia de escalas méas manejables se abren mayores posibili-
dades para una gestién mas eficiente de los servicios publicos.

Lo anterior se vincula decisivamente a las reformas politicas que son
correlativas a la descentralizacién. Los funcionarios electos a escalas mas
cercanas al ciudadano est4n en una posicion en la cual las exigencias colectivas
se dirigen a ellos con mayor fuerza. Estas exigencias son més focalizadas hacia
los responsables del manejo de los servicios publicos. Se crea una tension
dirigida a responder a las demandas y una organizacién administrativa de los
niveles subnacionales que propenda al mejor cumplimiento de los fines enco-
mendados a cada una de ellas.. De esta manera se provoca un crecimiento de
la eficiencia del Estado en la medida en que hay una escala operacional mas
adecuada y una presi6n politica dirigida a satisfacer los compromisos con la
colectividad y a escuchar sus demandas. '

La descentralizacién tiende a que el Poder Nacional se concentre en las
actividades que son indelegables -politica exterior, defensa nacional, hacienda
publica integral, entre otras fundamentales- y a la direccion estratégica del
Estado. Mientras las instancias territoriales subnacionales tienden a concen-
trarse en los planos de ejecucion. ‘

La descentralizacién contribuye a una transformacién mayor del Estado,
més propicia para la apertura econémica y politica de la sociedad. Un Estado
centralizado produce mecanismo y automatismo destinados a un permanente
control, mientras que la descentralizacién abre canales idéneos para quebran-
tar las dindmicas que tienden al control administrativo del Estado sobre el
conjunto de la sociedad. No es por azar que quienes se oponen a una sociedad
més abierta y libre también se opongan a la descentralizacion.

Este es un proceso no exento de problemas, costos y riesgos. Puede dar
lugar a movimientos centrifugos en la estructura del Estado y a la promocién
deliderazgos no siempre competentes. Pero el desafio que la descentralizacion
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plantea es el de abrir oportunidades a la sociedad para que, sobre la base de su
experiencia, vaya mejorando el liderazgo, las capacidades de administracién
de éste y una relacién mucho mds democratica con la colectividad.

4. Privatizacién y reestructuracion del sector piiblico

Es evidente que una de las fuerzas que impulsa la privatizacién es el
recurrente problema fiscal que imposiblita al Estado para hacer las inversiones
requeridas en diversos campos, a la par de que las dindmicas que imperan en
muchos repartimientos ptiblicos -clientelismo, ineficiencias més politicas que
sociales, crecimiento desbordado, etc.- generan limitaciones insuperables para
el Estado cercado por las estrecheces presupuestarias.

La privatizacion tiene este componente de claro e indesmentible signo
fiscal. Pero no es el tinico. Si se restringe a este significado se incurre en
peligros. Entre los mds significativos esté el de producir un angostamiento del
Estado que lo deje relativamente inerme para atender a sus responsabilidades
en materia de conduccién macroeconémica y en lo relativo al compromiso que
el Estado democratico y social de derecho tiene.

Por tal razén la privatizacion tiene que inscribirse, basicamente, en una
redefinicion estratégica del campo de accién del Estado, lo cual va mucho més
alla de las exigencias financieras y fiscales. Esto remite a un doble proceso. El
de privatizar aquellas empresas y servicios de cardcter privado y, en el caso de
los de carécter publico, mediante mecanismos reguladores que no admitan
desviaciones -o las sancionen- de la funcién de servicio colectivo al cual estos
ultimos estan obligados.

Se plantea trazar las nuevas fronteras entre el Estado y el sector privado,
de tal modo que nuevas sinergfas sociales se puedan establecer y que se abra
elcampo para un crecimiento vigoroso dela iniciativa empresarial privada, con
diversas modalidades de expresién.

El otro aspecto que comporta una visién de la privatizacién en el marco
de una redefinicion estratégica del Estado, es que debe ir de la mano con un
proceso profundo de reestructuracion de las empresas del sector ptiblico.

Este suele ser un problema muy serio, e implica discusiones muy dificiles
en las sociedades en las cuales se plantea. Significa contravenir muchas de las
tendencias dominantes respecto del clientelismo que las asedia, a la carencia de
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parametros confiables de eficiencia, y a que muchas veces expresan parcelas de
poder burocrético en el seno de la Administracion Pblica.

Definir qué debe ser privatizado y qué no, no implica dejar el campo de
las empresas del Estado tal como estd. Al contrario, con el propésito de
fortalecer al Estado en la medida en que avanza la privatizacién, se hace
indispensable promover una reforma profunda del sector ptblico productor
de bienes (que en general puede ser bastante eficiente) y de servicios publicos
(que en general tiene marcados signos de ineficiencia).

La privatizacién y la reestructuracién son dos aspectos de un mismo
proceso- cuyo objetivo central no es. el fiscal, aun cuando tenga saludables
expresiones en este campo, sino que su objetivo central es propender a un
fortalecimiento del Estado en el marco de un proceso de apertura politica y
econémica como el que se ha descrito.

5.  Nuevo papel de la sociedad civil

El papel de la sociedad civil tiene que ser replanteado ala luz del proceso
de cambios que implica la reforma del Estado. Se trata de un papel mas activo
de los ciudadanos y de sus formas de expresién y organizacién en términos
politicos, econémicos y sociales.

En el campo politicoimplica quela sociedad civil tenga una participacién
mas abierta de modo de generar una dindmica democratizadora de los ciuda-
danos. Se refiere a un proceso de intervencién que permita una circulacion
entre el Estado y la sociedad, de manera que los ciudadanos tengan posibilida-
des de actuar en el campo de las decisiones y del control y fiscalizacién en los
campos en que se vean directamente afectados.

La intervencién ciudadana significa promover una democracia que
tenga un cardcter participativo y no s6lo meramente representativo, lo cual
puede producir una reapropiacién del Estado por parte dela sociedad y desus
mecanismos de ejecucién y control. Se convierte en condicién para superar el
creciente extrafiamiento en el cual se encuentran los ciudadanos respecto a las
condiciones de ejercicio del poder y de los procesos que directamente los
afectan. '

Participar no quiere decir que las organizaciones de la sociedad civil
tengan forzosamente que ser instrumentos de accién politica en el Estado, sino
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que son basicamente vias para la intervencion en su relacion con el Estado. Esla
capacidad de los ciudadanos comunes y corrientes de tener formas de crear
condicionamientos a la accion del sector publico.

Esta concepciénnose prOpone sustituir alos partidos -aunque a veces se
asuma como tal- sino de crear formas de agregacién de la voluntad colectiva
fuera del Estado pero en directa y eficaz relacién con éste.

La condicién de este proceso es abrir canales de comunicacién de la
sociedad con el Estado. La descentralizacién y las reformas politicas, tendien-
tes a producir niveles y oportunidades diversos de accién de los ciudadanos,
constituyen expresiones de los canales posibles y deseables para desarrollar el
proceso democratizador.

En el campo econémico lo que se corresponde con la apertura politica es
que el Estado se concentre en los campos de su competencia irrenunciable. Asi
se deja el campo abierto a la actividad empresarial privada, sin m4s cortapisas
que las regulaciones, para no violentar los intereses colectivos.

No se trata ni de eliminar el papel del Estado ni de disminuirlo en el
campo econdmico, sobre todo en aquellas actividades que sean indispensables
para garantizar el surgimiento de una economia de mercado con signos de
equidad. Pero si se propone crear un ambiente propicio para la promocién de
la actividad econémica por parte de los ciudadanos como condicién correlati-
va.

No implica sélo lo que se refiere al campo de la tradicional actividad
empresarial privada en la gran industria, sino también a los distintos sectores
que pueden tener cabida en la pequefia y mediana industria y en la actividad
artesanal.

El centro del planteamiento es que la contrapartida de un Estado moder-
noesunasociedad civil desarrollada y, mas atin, que no es posible una sociedad
civil desarrollada si, al mismo tiempo, no existe un Estado fuerte capaz de crear
las condiciones de una participacién politica creciente y activa, asi como de una
participacion en el aparato productivo en el cual se creen, por parte del sector
publico, las condiciones de un mercado abierto no controlado por los monopo-
lios y oligopolios.

La objecién que suele surgir es que mientras la mayoria de la poblacién
esté en condiciones de pauperismo bien poco se podra hacer para lograr estos
objetivos. La respuesta que se puede ofrecer es que la condicién social de la
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poblacion no es una tarea sélo del Estado, ni siquiera fundamentalmente del
Estado. Es posible sefialar que la politica social, en la medida en la cual se
confine a los recursos y disposiciones del sector publico, siempre estara en un
déficit marcado y generalmente creciente. Sélo la participacién de las propias
comunidades tiene la posibilidad de convertir la politica social ptiblica de ser
un mecanismo de conservacion de la pobreza a un mecanismo de superacidn de la
pobreza. No hay politica social que, con los recursos empleados por el Estado
y sin participacion de la sociedad civil, pueda promover politicas sociales de
largo plazo, destinadas a confrontarse radicalmente con la pobreza como una
situacion a superar en América Latina.

No debe obviarse el hecho de que muchas veces, con el propésito de
debilitar o destruir la significacion del sector publico, se mitifique el papel de
la sociedad civil. En no pocas oportunidades este proposito es hijo de una
satanizacién del Estado lo que en la préctica conduce a que otros factores de
poder, sedicentemente representantes de la sociedad civil, asuman un papelde
portavoces queniseleshaasignadoniles corresponde. Tal es el caso de nticleos
oligarquicos, empresas comunicacionales o de otra naturaleza.

6.  La administracion piiblica moderna

Aun cuando la reforma del Estado no se agota en la reforma de la
Administracién Publica ésta forma parte sustancial de aquélla. El sentido de
este cambio no puede ser provisto por la visién tradicional que se confina a
desarrollar organigramas, a generar reglamentos y normas, y a adoptar técni-
cas de gestion que se juzgan como mas apropiadas o eficientes. Estos elementos
estan implicados en las transformaciones que es necesario promover pero, a la
a luz de la experiencia, tienen que ir mucho mas all4.

El problema esencial de la Administracién Publica es el desarrollo de
politicas clientelares que promueven una intensa rotacién de los cuadros en los
niveles mas importantes de la gerencia publica y que, por tal razén, no tienen
la posibilidad de una formacién consistente para el desemperio de una carrera
en el sector publico.

La profesionializacion de los niveles directivos y supervisorios de la
Administracion surge como una de las metas esenciales para garantizar

crecientes niveles de eficiencia y paralograr un compromiso de largo plazo por
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parte de los funcionarios publicos. Significa amortiguar los efectos de los
cambios politicos en el aparato del Estado de tal modo que la alternabilidad
democrética no se traduzca en los permanentes vaivenes en todos los estratos.

La profesionalizacién dela Administracién Piblica conlleva a un cambio
de sentido de ésta. No es el “botin” del vencedor, ni la manera de responder
alosapoyosrecibidos enlos procesos electorales, sino que es un disefio dirigido
a servir efectivamente a la ciudadania. Este aserto, que forma parte de una
teoria elemental sobre el Estado democratico, es inviable en la medida en que
no hay politicas de Estado hacia el aparato publico.

El cambio de sentido de la Administracién porta la necesidad de trans-
formar la naturaleza de muchos procedimientos administrativos, sobre todo
los que tienen una relacién directa con la ciudadania. Se sabe que la burocracia
clientelar genera una dindmica de reproduccién que implica hacer cada vez
mas diversos y complejos los procedimientos administrativos. Elresultado de
esta dindmica es una situacién en la que el ciudadano se hace cada vez mas
distante y ajeno, y la accién del Estado se traduce en un incesante y cotidiano
despotismo ejercido en contra de la colectividad.

La simplificacién de los procedimientos debe acompaiiarse de un curso
de desregulacién. No tiene este planteamiento el sentido de dejar al Estado
inerme en el cumplimiento de sus funciones de direccién y control en cuanto
sea menester, sino de crear marcos regulatorios suficientemente comprensivos
que no tengan que estar apelando de manera constante al arbitrio de los
funcionarios.

La desregulacién supone la aplicacién de un principio segtin el cual los
ciudadanos no se proponen a priori vulnerar sus obligaciones y desatender los
deberes que le imponen las leyes. Desregular también implica, de otra parte,
fortalecer el sistema judicial, de manera de extraer del &mbito administrativo
las continuas alcabalas y dejar en el 4mbito judicial lo que resulte de las
violaciones de reglas de funcionamiento y comportamiento convenidas.

La transformaci6n aludida tiene un punto neuralgico en la Administra-
cién Central o Poder Ejecutivo nacional. Si se le entiende en el marco de la
democratizacién y descentralizacion, esta reforma supone dotar al méximo
nivel ejecutivo de condiciones para poder ejercer una conduccién estratégica
de la sociedad y para que el proceso de formacion de las politicas publicas se
divorcie de la improvisacién, de la ausencia de informacién, del desconoci-
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miento del “tiempo real” de las decisiones y de sus efectos, y de las incoheren-
cias entre las politicas que se adoptan en un campo y las que se adoptan en otro.
Esta reforma tiene que comenzar por la Presidencia de la Reptblica o la
mas alta jefatura del Estado. La herencia caudillista y dictatorial ha marcado
esos niveles de decisién con una huella casi imborrable. Muchos elementos de
la accién presidencial, més alld de las personalidades y estilos de los que la
encarnan, estdn sometidos a la improvisacién y a una carencia notoria de
pensamiento estratégico. :
Fortalecer el alto nivel de conduccién significa un proceso institucional,
legal, administrativo, tecnolégico y politico que tiene que abrirse paso -pese a las
resistencias dela tradicién- para poder generar una actitud intelectual y politicade
apertura y de modernidad en la gestién del Estado. No hacerlo es condenar a la
sociedad a una permanente confrontacién conlosniveles superiores del Estado por
la incapacidad de éste para el logro de decisiones oportunas.

7. La apertura del aparato productivo

Los cambios politicos e institucionales deben ir dela mano con los que se
desarrollan en el campo econdmico, de lo contrario se crean déficit que pueden
hacer extremadamente conflictivos los procesos en el &mbito en el cual operan.

La apertura significa un cambio sustancial de rumbo respecto a lo que
han sido las economias tradicionalmente sobreprotegidas de la regién. Se le
entiende en el grueso de la opinién publica como un disefio que tiende a
favorecer al empresariado. Sinembargo es posibleafirmar que unabuena parte
del empresariado, creado y desarrollado al amparo de la proteccién, no se
aviene tan consensualmente a la apertura como se cree.

La apertura significa generar las condiciones para el surgimiento y
consolidacién de un empresariado menos dependiente del Estado y de sus
mecanismos de proteccién. Es obvio que el Estado no puede desentenderse del
curso y ritmo de este proceso porque, de lo contrario, lo que puede ocurrir es
una intensificacién de la concentracién de capital, hasta un punto en que los
desniveles que se creen hagan nugatorio el esfuerzo que posteriormente
procuren los rezagados.

El proceso de apertura no puede descuidar las nuevas estratificaciones
que se generan en el sector productivo y los efectos sociales que el reajuste



130 CARLOS BLANCO

comporta. No son éstas limitaciones que deban detener la apertura econémica,
sino condicionantes de su ritmo y, sobre todo, del papel que el Estado debe
cumplir.

La apertura crea condiciones para la competencia. Debe observarse, sin
embargo, que la promocién de la competitividad no es un fenémeno exclusi-
vamente econémico sino un proceso de caracter institucional, legal, adminis-
trativo, politico y obviamente econémico. Se trata de promover una conducta
que se apoye en las fuerzas de la produccion y de la gerencia modernas por
parte del sector privado, antes que en las costumbres que se dirigen a esperar
que el Estado supla sus insuficiencias y sus brechas tecnolégicas, financieras y
organizacionales.

La apertura tiene que ser entendida como un desafio que, entre otras
dimensiones, tiene la cultural. Es una actitud que entiende la existencia de
nuevos sistemas de relaciones nacionales e internacionales, que se apoya, méas
que en las barreras, en el uso eficiente de la tecnologia disponible y de una
audaz politica de promocién de los recursos humanos.

Lo esencial es una redefinicién del sector empresarial que a veces es tan
resistente como el sector politico dirigente a la apertura, a pesar del discurso
que domina los foros internacionales sobre la materia.

Es de hacer notar que una politica dirigida a abrir la economia nacional a
condiciones de competitividad no puede hacerse de manera aislada, en el exclusi-
vo contexto de las condiciones de un pais. En este caso, la apertura puede ser el
terrible sinénimo de la sumision. Esta visién plantea una audaz politica
integracionista dirigida a crear condiciones de negociacién en los marcos

multilaterales mucho mas fuertes y manejables por parte de las naciones.
8. Ritmo de las reformas

Las reformas politicas son las que tienen la posibilidad de producir
efectos tangibles en el corto plazo por su capacidad de crear nuevos actores o
de renovar rdpidamente a algunos de los antiguos. Esta circunstancia genera

° En la experiencia venezolana es notable cémo algunos sectores empresariales que fueron vanguardia
de la promocién de la apertura, en el momento en que cambiaron las condiciones politicas guardan

prudente silencio sobre los mecanismos neoproteccionistas que en algunas 4reas se impulsan.
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que estos actores se conviertan en defensores de logros institucionales de
mucha significaci6n. 7

Las reformas econémicas tienen en general, por su propia naturaleza,
otra dindmica. El punto de partida esta signado por la crisis precedente y las
primeras medidas tienen el sabor de ajustes que, por una parte, evidencian las
limitaciones del modelo precedente y, por otro, agudizan algunos aspectos de
las ya dificiles condiciones sociales por las cuales atraviesa la mayoria de la
poblacién.

Este aspecto es sumamente critico. Ha habido una situacién en la cual las
reformas econémicas se han identificado no como las politicas que se dirigen a
corregir los entuertos del modelo precedente, sino como las directas causantes de
los males que la sociedad padece. Esta falta de apoyo social pafa la reforma
econdémica, no sélo contradice su sentido y posibilidad, sino que coloca en tela de
juicio todo el proceso de reformas que, en otros campos, se ha iniciado.

La falta de sostén social para las politicas de reforma econémica es lo que
hace que se conviertan en ambiguas y zigzagueantes y que, a la postre, puedan
tenéfﬂnotas de peligrosa reversibilidad.

' Se evidencia este hecho cuando hay una falaz y generalizada identifica-
cién segln la cual toda la reforma econémica es producto de la ideologia
neoliberal. De este modo se l¢ ha hecho perder legitimidad a estos cambios y,
en general, puede decirse que en algunos casos éstos corren el riesgo de
comprometer seriamente el con]unto del proceso de modernizacién.

9.  Concepciones equivocadas en las reformas

Debe reconocerse, sin embargo, que en el campo de las reformas econ6-
micas ha habido concepc1ones sesgadas que han contribuido a que pierdan
legitimidad en forma pehgrosa En el centro dela cuestién es posible notar una
concepcién economicista que tiende a conceptuar que la reforma econémica,
por sus propias virtudes y resultados, tiene capacidad de producir un automa-
tico apoyo social. :

7 Tal es el caso de los gobernadores y alcaldes en Venezuela que se eligen popularmente desde 1989
por lapsos de tres afios. Estas nuevas figuras del escenario politico-institucional se han convertido
en actores de primera linea de los cambios en marcha. ‘
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Una idea ha sido expuesta con mucha fuerza y condensa la version
economicista y los riesgos que comporta. Se asegura que “la mejor politica
social es una buena politica econémica”. Es la conocida concepcién del
“derrame” que haria que una estrategia macroeconémica coherente tuviera
bondades intrinsecas como para producir efectos sociales también benéficos,
de manera esponténea.

Este privilegio de la politica econémica ha sido a costa de la economia
politica. Los actores y sus tiempos, los reacomodos sociales, las fuerzas que
representa, los intereses que portan, se han sacrificado en muchos casos en aras
de politicas que ignoran la capacidad de asimilacién y de compromiso de la
sociedad. La resultante ha sido, en algunos casos mds que en otros en los que
se ha incurrido en esta desviacién, que la reforma econémica se ha visto
enredada en marchas y contramarchas, en distorsiones y en retrocesos, y, en
general, en la exacerbacién de componentes autoritarios para lograr su impo-
sicién a sectores fundamentales de las sociedades.

Uno de los elementos més importantes es el desconocimiento practico
que ha habido del papel de la opinién publica en un momento de particular
explosiéon mediédtica. No es posible avanzar en las reformas sin la opinién
publica y menos atin contra ella. En la experiencia venezolana es constatable
que mientras los duefios de los medios de comunicacién han sido partidarios
delos cambios econémicos y politicos, sus 6rganos de expresion han contribui-
do en varios casos significativos a minarlos.

No se trata de evidenciar un doble discurso, lo cual también puede
existir, sino de comprender que la naturaleza de los cambios es de tanta
envergadura y con tanta capacidad de alterar los ritmos tradicionales, que sino
logran expresar los intereses de sectores importantes de la sociedad y de
obtener, al menos, una comprensién por parte de otros, los cambios son
dificiles y pueden llegar a convertirse en el signo del empobrecimiento para
vastas franjas de la poblacién.

Esta circunstancia se refuerza con un fenémeno del cual son parcialmen-
te responsables los disefiadores de las politicas. Se ha ideologizado excesiva-
mente la naturaleza de los cambios y ha corrido con mucha y desgraciada
suerte la identificacién de éstos con las tesis del neoliberalismo mds radical.

No se puede desconocer que la ideologia neoliberal, en algunas de sus
mas simples y arbitrarias formulaciones (reduccién del Estado, imperio del
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mercado, preeminencia de las politicas econémicas, desregulaciones y
privatizaciones generalizadas, etc.), ha formado parte del horizonte conceptual
de varios de los artifices de las estrategias de reforma. Pero al lado de esta
circunstancia existe otra que ha consistido en que la marcha atras de las
posturas representadas por las tendencias dominantes enla década del ochenta
han convertido la acusacién contra los reales o supuestos neoliberales en una
forma de afiadir vulnerabilidades en la opinién publica a los programas de
reforma.

El fondo de la cuestién es que el liderazgo para las reformas, como lo
ilustra el proceso reciente de Venezuela, ha resultado mas débil de lo que era
admisible. El problema social, en su profundidad y recurrencia, ha sido factor
significativo de erosi6n del liderazgo que ha emprendido las reformas. Las
protestas en Venezuela, Brasil, Argentina y México, cada una con sus peculia-
ridades, ilustran tanto sobre el potencial conflictivo que tiene la cuestién social,
como el dafio que puede hacerle a los gobernantes que encabezan y simbolizan
las reformas. Existe desde luego el tema de las mayores o menores habilidades
politicas delos lideres, per6 més allé estd la concepcién conla cual en la practica
estos cambios se desarrollan y la subordinacién que lo social ha tenido en este
proceso.

Lo que se plantea como necesidad es que las reformas en los distintos
campos deben concebirse dentro de una estrategia integral, capaz de dar
cuenta de las diversas 4reas en una concepcion global. No se trata, necesaria-
mente, de la simultaneidad de los cambios sino de su articulacidn, tanto en sus
aspectos sustantivos como en sus ritmos.

IV. LA REFORMULACION DEL ESTADO
1. De una a otra democracia

Es constatable que luego de perfodos variables segtin los paises, tiende
a surgir un desencanto significativo respecto de la democracia. En algunos
casos, como el de Venezuela, la erosién del entusiasmo popular en el sistema
politico llevé en algtin momento a que sectores importantes de la colectividad
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vieran como hecho factible y deseable la sustitucién del régimen democratico.?

Este hecho es un alerta que no puede ser desestimado a la hora de
analizar cuéles son los cambios que se requieren y la profundidad que deben
ostentar. La democracia representativa estd atravesando una hora menguada
enla medida en que sus representantes y mecanismos, sobre todo en lo relativo
al funcionamiento de los partidos politicos, estdn sometidos a un severo
cuestionamiento.

Elsentido al cual apunta el cambio es el paso de la democracia represen-
tativa al de la democracia participativa como se ha dicho en diversidad de
ocasiones. El contenido de este transito esta por desarrollarse, pero es evidente
que significa el surgimiento de un nuevo actor o, en todo caso, su potenciacion.
Se trata del ciudadano.

Elavance de diversas formas de organizacién y expresién de la sociedad
civil estd condicionando de una manera decisiva el proceso de cambios que
tiene lugar. Existe una sociedad que busca canales de participacién mayores y
que, poco a poco, los viene encontrando y se le vienen abriendo.

Esta dindmica refiere a un nuevo tipo de actores que comienzan a
disputar un espacio tradicionalmente reservado de modo exclusivo a los
partidos politicos. Por razones relativas a la funcion y posicién de los partidos
y a las especificidades de las organizaciones ciudadanas no es posible que
exista una sustitucion de los unos por las otras, pero lo que si es cierto es que
crean un terreno de mayor cualificacién democrética y de competencia para ser
mejores intérpretes de las demandas colectivas.

La dimensién que introduce la participacion tiene un efecto sumamente
importante. Setrata dela transicion de la democracia en su acepcién “politica”,
es decir, relativa a los mecanismos de legitimacion del poder y de seleccién de
los representantes, a una democracia “de servicios”, en la cual el Estado se
organice basicamente para su prestacién y la legitimacion dela funcién publica
se alcance de una manera cotidiana en la medida en que esta dimensién sea
satisfecha. '

La democracia participativa no se refiere a las mismas practicas politicas

tradicionales, s6lo que con un ingrediente ciudadano maés ostensible y perma-

® Esta circunstancia fue especialmente importante en la crisis politica desatada con motivo de los
intentos de golpe de Estado de 1992.
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nente. Se refiere basicamente a un grado de intervenci6n de la colectividad
alrededor de la naturaleza de los servicios ptblicos y de su prestacion.

La sociedad civil se ve en la oportunidad y en la obligacién de promover
mecanismos de intervencién en la gestién, pero sobre todo en actividades
ligadas a la fiscalizacién y el control, introduciéndose asi un criterio de control
de calidad que se sustrae a la 16gica burocratica. |

Se genera por esta via una presién consistente para 1a ef1c1enc1a del
Estado, en el marco de una creciente intervencion social. Se puede hablar con
propiedad de una concepcién democratica dela eficiencia 0,Anés simplemente,
de una eficiencia democrética.

La multiplicacién de las oportunidades de intervencién de los ciudada-
nos crea un marco para variadas actividades que no unilateralizan esa inter-
vencién. Unos sectores en unas actividades, otros en otras y los de més alléd en
las que concitan su interés, contribuyen a generar una multidimensionalidad
de las formas de existencia social.

Es evidente que una democracia que no esté reducida a sacar sus cuentas
cada vez que hay una eleccién de carécter nacional, regional o municipal, sino
que estd sometida a escrutinio permanente y desde distintos angulos es, desde
luego, més dificil de instaurar, pero tiene la inmensa ventaja de que logra -0
puede lograr- aquello que se ha ido perdiendo de manera dramaética que es la
confiabilidad ciudadana en sus bondades.

2.  Transformacion de las instituciones

El proceso de reformas se expresa de manera muy esencial en las
transformaciones institucionales. Sin un rumbo de cambiosen las instituciones
es posible que las reformas se reviertan y, peor atin, se creen situaciones
insostenibles al requerirse niveles superiores de funcionamiento del Estado
para hacer frente a una sociedad mas democratica. Si las instituciones se
muestran incapacitadas de responder pueden producirse contradicciones
insostenibles en el marco del sistema democrético.

El Poder Judicial est4 obligado a cambios sustanciales para garantizar la
plena vigencia del estado de derecho. Tal objetivo es consustancial a una
democracia moderna. Las resistencias en este terreno son inmensas porque de
la debilidad del estado de derecho ha dependido buena parte del poder delos
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actores tradicionales y de los mecanismos de intervencién y negociacién que
los han caracterizado.

Para promover este desarrollo se hace indispensable actualizar el marco
normativo de la sociedad, depurar el sistema judicial de los mecanismos de
corrupcion que lo caracterizan, modernizar los canales de funcionamiento de
los tribunales, dotar al Poder Judicial de presupuesto suficiente parael cumpli-
miento desu delicada misién y rodear de respetabilidad alos jueces para poder
cumplir de manera adecuada las funciones que la sociedad les confia.

Este propoésito enfrenta severas resistencias dentro del Poder Judicial.
Implica una tendencia a eliminar los factores clientelares que han permitido el
copamiento de todos los niveles de este &mbito institucional. También hay
resistencias externas porque se presiente que un estado de derecho mas
avanzado elimina factores ajenos de intervencién y de distorsién en los
organismos jurisdiccionales.

El requerimiento planteado es tanto mas urgente cuanto que la incerti-
dumbre en la que se desenvuelve la sociedad tiende a crecer en la época actual.
El tinico mecanismo institucional que se presenta como un factor de disminu-
cién de la incertidumbre es un estado de derecho plenamente vigente que
genere un marco confiable para los actores sociales.

El Poder Legislativo est requerido, igualmente, de una profunda mo-
dernizacién en su estructura y papel. Su funcién legislativa, muchas veces
erosionada por su condicién de escenario para el debate politico tiene que ser
revitalizada, asi como sus funciones de control y fiscalizacién.

Un nuevo Poder Legislativo plantea también una nueva relacién con el
Poder Ejecutivo. La tradicién presidencialista estd sometida a las atenuaciones
que provocan niveles crecientes de intervencion dela sociedad ¥, por supuesto,
dela representacién popular. Es bastante improbable que el cambio planteado
lleve a un tipo de parlamentarismo como el que caracteriza a otras sociedades,
pero no cabe la menor duda de que se camina en la direccién a un grado
creciente de intervencién parlamentaria en el control del Poder Ejecutivo.?

? En Venezuela se discute en el campo de la reforma constitucional la conveniencia de introducir la
figura del primer ministro ejecutivo, designado por el Presidente de la Republica, pero que pueda
ser objeto de remocién por parte del Congreso con una mayoria calificada. Este primer ministro
tendria la responsabilidad de designar a los miembros del Gabinete Ejecutivo y podria presidir las
reuniones del Consejo de Ministros.
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Esta transformacién también apunta a crear un nivel intermedio entre el
Presidente de la Reptiblica y las demandas de la sociedad, de tal modo que el
conflicto no repercuta de manera inexorable, como lo demuestra la experiencia
venezolana, en una erosion irreversible de la figura del Jefe del Estado.

La transformacién del Poder Ejecutivo, en el marco de esta creciente
intervencién del Congreso y de los procesos de descentralizacion, se hace
absolutamente indispensable. Un poder centralizado y radicalmente
presidencialista estd imposibilitado de desarrollar la conduccién estratégica
del Estado en los asuntos que son de su intransferible competencia.

Por otra parte, el Estado, lo cual es muy evidente en el caso venezolano,
muestra incapacidades crecientes para la formacién de las politicas ptiblicas.
La complejidad de las situaciones y la necesidad de ajustar internamente y
entre sf las politicas ptiblicas crean la necesidad de niveles méas afinados de
manejo por parte del gobierno. La carencia de informacién estratégica, la
debilidad de las funciones asesoras, la inoportunidad en el registro de los
impactos directos e indirectos de la accién oficial, se traducen en contradiccio-
nes, incoherencias de tiempos y ritmos que se hace indispensable superar.

Lamodernizacién institucional no puede restringirse a los niveles nacio-
nales del Estado. Se requiere un proceso similar en todas las estructuras
subnacionales, muchas de las cuales tienen atrasos y distorsiones aun peores
quelasdel Poder Nacional, pues han sido reducto del clientelismo y en muchos
casos s6lo han servido como el botin de los vencedores en las elecciones.

3. Democratizacion politica y econémica

El proceso de democratizacion politica abre el campo para el surgimiento
de muchos actores y nuevos liderazgos que habian sido opacados o ahogados
por las carencias del sistema. Este curso crea condiciones para la participacién,
como ya se ha sefialado, y también genera la base para la presencia activa de
muchos de esos actores en el proceso productivo.

La democratizacién politica contribuye a la creacién de un contexto en el
cual pueden abrirse espacios para la intervencién de la sociedad en el proceso
productivo, mediante el surgimiento de nuevos protagonistas y del fortaleci-
miento de la sociedad civil.

El Estado venezolano ha tenido las caracterfsticas de ser marcadamente



138 CARLOS BLANCO

intervencionista y esta caracteristica ha reforzado su vocacién centralizadora.
Cuando al Estado se le requiere de manera insistente y extendida que provea
de controles, regulaciones y alcabalas al proceso econdmico y social, tal-
demanda s6lo puede ser medianamente satisfecha con un aparato publico
centralizado.

El centralismo y el exagerado intervencionismo son dos términos
de una misma relacién. Hay quienes sostienen que puede haber aper-
tura econémica en el marco del centralismo politico e institucional del
Estado. Se argumenta que hay paises en los cuales este proceso ha
marchado de ese modo.!? Sin embargo, ésta es una visién parcial y
economicista de la apertura, pues se le entiende s6lo como apertura
“hacia afuera” y en términos rigurosamente comerciales. El proceso al
cual nos referimos es al de una apertura “externa” e “interna”, que al
propio tiempo que promueve la competitividad externa, la promueve
hacia adentro. Estorequiere que exista la posibilidad de surgimiento de
una diversidad de actores econémicos y sociales, lo cual sélo es posible
en la medida en que avance la descentralizacién de cardcter democréati-
co.

El ambiente propicio para la promocién de una sociedad competitiva es
aquél en el cual multiplicidad de actores, en diversos espacios, adquieren una
genuina capacidad de intervencién en los procesos econémicos y politicos.
Esta meta no es lograble sino en el marco de una dindmica dirigida hacia la
democracia y la descentralizacién.

En este marco esta la discusion sobre el tamafio del Estado y las caracte-
risticas de su poder. Este debate tiende a estar excesivamente ideologizado y
se asumen como supuestos lo que no son mds que prejuicios. Tal es el caso que
supone que los estados latinoamericanos son muy voluminosos y que el gasto

publico es exagerado. Este tema ha sido muy trajinado en Venezuela.!!

10 Se cita en algunas oportunidades la experiencia del Presidente Fujimori que ilustraria c6mo es
posible combinar apertura econémica y fuerte centralizacién del Estado.

" Los datos sobre el tamafio del Estado en América Latina ilustran que el prejuicio sobre su
gigantismo no corresponde -al menos en todos los casos- a una realidad constatable. En el caso
venezolano el ingreso priblico total como porcentaje del producto es menor que una gama de paises
que comprende a Alemania, Francia, Inglaterra, Estados Unidos, Japén, Chile, Singapur, Argentina
y México, para citar algunos.
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La evidencia muestra que el tamafio del Estado venezolano no tiene las
dimensiones colosales que se le atribuyen. 1> Por el contrario, en términos de
los raseros internacionales es mas bien de razonables proporciones, con
preocupante tendencia al debilitamiento de sus funciones.

La cuesti6n central, a partir de la cual el debate debe ser establecido, es
que el Estado que hemos heredado no es un Estado fuerte, aunque sea
extendido y en ocasiones ampuloso. Ese Estado es profundamente débil,
incapaz de cumplir las funciones esenciales que debe tener en una sociedad
moderna.

A partir de este criterio, lo que estd planteado es una estrategia dirigida
al fortalecimiento del Estado, mediante la vigorizacién de las dreas y funciones
que le son propias. Este proceso puede lograrse mediante la supresién de las
obesidades que lo han caracterizado, concentrando sus capacidades de direc-
cién estratégica.

La descentralizacién, la privatizacion, la reestructuracién de las empre-
sas del Estado y la modernizacién de la Administracién Péiblica deben formar
parte de una estrategia dirigida a un fortalecimiento del Estado, contra la
presunci6n ideologizada que supone que estos procesos s6lo deben y pueden
llevar a una reduccién del papel y significacién del Estado.

La contrapartida de este planteamiento es la necesidad de una sociedad
civil también fuerte. Frente alanocién que supone que unasociedad civil fuerte
tiene, forzosamente, que tener como contrapartida un Estado débil, o que un
Estado fuerte se corresponde con una sociedad civil débil, laidea central es que
es posible construir ambos términos de la relacion en direccién a su potencia-
cién.

Este planteamiento es particularmente significativo en el tema de la
promoci6n de la competitividad en la sociedad. Contra una idea que circula

2 Gerver Torres, ex-ministro del Fondo de Inversiones de Venezuela y actual representante de
Venezuela y Panamaé en el Fondo Monetario Internacional sefiala lo siguiente para el caso venezo-
lano: “Los ingresos del sector ptiblico consolidado han caido desde un nivel del 57% del producto
-pico histérico- que alcanz6 en 1980 y 1981, hasta un 22.9% que representd en 1992. Es decir, una
reduccién del orden del 60% en una década .... Si se miran los ingresos del gobierno central, se
encontrard la misma tendencia: Estos ingresos han pasado de un 38% del producto en 1974,.a un
16.8% en 1992” (Torres, Gerver - La economia que podemos construir - en Carlos Blanco
(coordinador) - Venezuela, del siglo XX al siglo XXI: un proyecto para construirla - Editorial
Nueva Sociedad, 1993).
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con mucha fuerza y poca fundamentacién que supone que el desarrollo de la
competitividad va de la mano con un Estado débil y remiso, lo cierto es que en
América Latina -en Venezuela en particular- es posible postular que las
condiciones para el desarrollo del mercado las contribuye a crear, de manera
decisiva, el Estado.

Cuando el Estado deja de ser un factor sustancial para el establecimiento
de los marcos regulatorios de los procesos productivos no surge un proceso
competitivo abierto y libre, sino que, por el contrario, se da una dinamica de
negaci6n del mercado, signada por la concentracién de la riqueza, la monopo-
lizacion del aparato productivo y la desigual distribucién del ingreso.

Aun cuando choca con prejuicios que ciertas orientaciones delirantes
han podido comunicar en esta época de incertidumbre, la verdad es que en las
condiciones de América Latina no es posible jugar a un Estado prescindente,
minimo u ornamental. La libertad politica y la libertad social, en el marco de
un proceso de desarrollo sustentable, cuenta con el Estado como elemento
esencial de su articulacién.!

4.  Mas Estado y mds sociedad civil

Insistir en un Estado més fuerte no implica, como queda dicho, desesti-
mar el papel de la ciudadania organizada. Esta intervencién, multiple y hasta
contradictoria, no sélo amplifica la dimensién de lo social sino que le comunica
sentido al proceso de transformaciones que promueven el desarrollo sustenta-
ble.

Las formas diversas de participacion de la sociedad civil hacia el Estado,
interviniendo o condicionando su actuacién, ofrecen objetivos que el Estado
tradicional, democratico y social de derecho, por si solo histéricamente no ha
podido garantizar. Se trata de lograr un tipo de Estado que al articularse a la
sociedad civil crea en su propio interior objetivos dirigidos al desarrollo

® La debacle financiera que ha ocurrido en Venezuela a partir de la intervencién del Banco Latino
el 13 de enero de 1994 es una muestra de lo que puede ocurrir cuando la mano invisible del mercado
enloquece y no hay mecanismos regulatorios por parte del Estado. Hasta el momento de escribir
estas lineas cerca del 40% del sector financiero privado esté estatizado y las perspectivas no mejoran.
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sustentable, en el cual la calidad de vida surge como categoria esencial e
intransferible.

El Estado tradicional incorporé las nociones bésicas del estado de
derecho, pero la suerte de este desarrollo liberal tropez6 con las circunstancias
que le impidieron la consecucién de los niveles masivos de bienestar a los
cuales la lucha democrética aspiraba. Ahora se estd en presencia de otro tipo
de desafio.

Laidea esla deincorporar al desempefio del Estado tanto como objetivos
en cuanto como restricciones las exigencias que plantea una calidad de vida
deseable. La preocupacion sobre la equidad social y la preservacion del
ambiente no pueden ser categorias afiadidas o exorbitantes del proceso, sino
elementos intrinsecos de éste.

La superacién de la pobreza y de las condiciones que han posibilitado su
reproduccién ampliada ya no es un dato externo, solventado con programas
sociales de mayor o menor entidad y eficacia. La derrota de la pobreza es el
desideratum de una estrategia de reformulacion del Estado y de la sociedad
civil.

Hasta el presente es documentable que el Estado tradicional en su
politica social lo que ha hecho es reproducir los contingentes de pobreza, cuyo
volumen e incidencia social ha variado de acuerdo a las coyunturas econémi-
cas, pero cuyo asentamiento se ha mantenido indiscutido. Ahora se trata de
promover un viraje, capaz de plantear la superacién de la pobreza y de crear
condiciones para un estilo de vida distinto y mejor de las mayorias a las cuales
debe responder el Estado democratico.

La calidad de vida debe ser el centro al cual se rem1tan, como medlda de
su eficacia, las transformaciones del Estado y dela sociedad en su conjunto. Los
criterios sobre el crecimiento econémico entran en competencia con un nuevo
tipo deindicadoresintegrales que deben asumirse como lamedida del éxitodel
cambio procurado.

No es una tarea facil. Implica una potente mutacién en lo que han sido
los objetivos tradicionales del Estado y significa desmantelar criterios organi-
zacionales e ideologias burocréticas que han planteado que el crecimiento
econémico conlleva, a un cierto plazo y como su inevitable subproducto, la
superacion de la pobreza. La situacién latinoamericana es demostrativa de la
falacia de este aserto.
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V. LA ESTRATEGIA
1.  Las dificultades

El desarrollo de una estrategia de reforma tiene que develar las dificul-
tades a las cuales se enfrenta un proceso de cambios de la trascendencia que se
plantea. En el caso venezolano, después de casi una década de trabajo de la
Comision Presidencial parala Reforma del Estado, es posible discernir algunos
de los mayores problemas que se confrontan.

a) La construccién de una visién integral de las reformas es compleja.
Las demandas que emergen de la sociedad son diversas, algunas se refieren a
politicas especificas del Estado y otras tropiezan con la estructura concreta que
éste haadoptadoy consu propio funcionamiento. Esta explosién de demandas
sociales, junto a los requerimientos que las condiciones externas plantean en
medio de la crisis econémica, puede llevar a dirigir los procesos de cambio
hacia vertientes estratégicas de caracter parcial lo que, a la postre, no resuelve
los problemas que se propone y crea otros de gran magnitud.

En ocasiones se ha visto un sesgo de caracter economicista que tiende a
plantear la cuestién en términos exclusivos de politicas macroeconémicas yde
reestructuracion de las funciones del Estado de cara al aparato productivo.
Esta forma de enfocar el problema tiene a privilegiar el “achicamiento” del
sector publico y a producir efectos sociales complejos que pueden provocar
respuestas autoritarias por parte del Estado, en vez de abrir canales de
democratizacion.

También se pueden advertir concepciones juridicistas o “constituciona-
listas” que centran las necesidades de cambio en modificaciones constituciona-
lesy/olegalesde cierta monta. Esta Visiéﬁ tieneel grave problema de restringir
al marco normativo los problemas de la democracia y de la eficiencia estatales,
generando, a un cierto plazo, un descreimiento importante en relacién a la
forma concreta en la cual se afecta o se puede afectar positivamente la vida de
los ciudadanos.

Todos estos cambios son obviamente indispensables, pero tienden a
demorar o distorsionar el cardcter eminentemente politico -en el sentido de las
relaciones de poder- que plantea la reforma del Estado, sobre todo cuando el
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centro de las reformas no tiene como eje concreto y tangible la mejora de la
calidad de vida de la mayorfa de la poblacion.

El proceso de reforma del Estado, tal como se ha sostenido a lolargo de
estas paginas, es esencialmente una dindmica politica de transformacién
politica, econémica, social, institucional y cultural. Drenar las tensiones hacia
una de las vertientes en forma exclusiva, lleva a acumularlas en otros &mbitos
y, eventualmente, a generar estallidos inmanejables.

b) En Venezuela se construy6 un centro de programacién y articulacion .
del proceso de reformas que fue la Comisién Presidencial para la Reforma del
Estado. Esta institucién logré canalizar las demandas de cambio que la
sociedad venezolana venia formulando y se constituyé en un centro de
organizacién del proceso desde 1985 a 1992.14

Son muchas las ensefianzas de este procesc; que ha conducido la COPRE
en Venezuela. Una de las fundamentales es la extraordinaria utilidad que
proporciona una institucién que como ésta, fue constituida de manera plural
y en la cual los partidos politicos méas significativos del pais, junto a represen-
tantes del sector académico, militar, empresarial, sindical, participaron en la
construccién de una visién comiin y de propuestas fundamentales para los
cambios de la sociedad.

La dificultad m4s notable que enfrento esta experiencia surgi6 de que en
momentos muy importantes en su primer periodo’® la COPRE se vio distan-
ciada del propio gobierno que la habfa designado y al cual asesoraba. Esto se
explica por la dindmica relativamente auténoma que adopté y que le valié
muchos cuestionamientos pero también sus éxitos fundamentales.

Hay un problema que tiene que ser abordado y que es necesario analizar
a la luz de la experiencia comparada. Se trata de ver hasta qué punto las
ventajas de un centro de promocién de los cambios articulados al maximo a

1 Elintento de golpe militar del 4 de febrero de 1992 modific6 radicalmente el cuadro politico del
pais. Se entr6 en un periodo de aguda inestabilidad que llevé a la destitucién del Presidente de la
Reptblica en mayo de 1993 y a sustituir el papel central que jugaban los cambios por las necesidades
de reestabilizar el sistema democratico. El actual gobierno del Presidente Caldera hasta el momento
no ha planteado un programa de reformas fuera de lo atinente a la reforma constitucional que el
propio doctor Caldera, en su condicién de senador vitalicio, habfa promovido desde el Congreso
cuando se le design6 presidente de la comisién bicameral que revis6 la Constitucion.

15 E] cual correspondié al gobierno del Presidente Jaime Lusinchi, de febrero de 1984 a
febrero de 1989.
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nivel del Estado admite o promueve la participacién de distintas manifestacio-
nes de la sociedad civil. La experiencia de la COPRE fue buena en este sentido
y durante varios afios, sobre todo en los que aparecia enfrentada al gobierno,
pero hubo momentos también importantes en los cuales la marcha junto a un
gobierno ' cuya popularidad cafa pudo generar desconfianza en el trabajo de
una institucion de estas caracteristicas.!”

El problema de mayor fondo sonlos limites del Estado para promover su
propia transformaci6n en condiciones en las cuales ésta conlleva el desplaza-
miento de actores fundamentales y la aparicién de otros nuevos no ligados
previamente a los mecanismos del poder constituido. Esta dindmica implica
uninevitable elemento entrépico que puede generar reacciones muy fuertes en
las élites dirigentes.

¢) Las visién integral de la reforma no implica una estrategia de
“reformarlotodoya”. Esta perspectiva es obviamenteinviable. La integralidad
alude a una concepcién que entienda el entrelazamiento de los requerimientos
de reforma en los diversos campos de la existencia social.

La estrategia de la reforma requiere la deteccién de los nicleos neural-
gicos que pueden permitir cambios rodeados del mayor consenso, de resulta-
dos mas faciles de obtener y que respondan a demandas sentidas de la
sociedad. Es la interseccion de dos conjuntos, el de cambios profundos y el de
cambios factibles. El trabajo en esta zona, segin la experiencia venezolana,
abreun proceso en cascada en el cual unas transformaciones crean condiciones
paraotras nuevas, abriendo una dindmica auténoma, no facilmente controlada
por quienes vean afectados sus intereses tradicionales.

La experiencia muestra que pasado un periodo “roméntico” de cambios,
en el cual todos los factores de poder acompafian los esfuerzos y disefios
preliminares, se pasaa un periodo “guerrero” en el cual las resistencias se abren
de manera ostensible. Sino se construye una fuerza de opinién de gran peso,

' En el periodo del Presidente Carlos Andrés Pérez (1989-1993) hasta que estall6 la crisis politica de
1992 el apoyo presidencial fue significativo para las tareas de la reforma.

7 Este tema debera ser abordado en un trabajo distinto a éste. La condicién de Ministro para la
Reforma del Estado de quien esto escribe evidentemente contribuy6 a llevar al maximo nivel de
discusi6n temas y decisiones fundamentales, pero también es verdad que se aprecié a una organi-
zacién demasiado vinculada al gobierno. Dentro de la COPRE existieron diferentes puntos de vista
sobre el tema, atn cuando mi balance personal indica que los beneficios para las reformas fueron
mayores a los costos en las condiciones descritas.
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capaz de crearle cauces a las transformaciones, el atascamiento se vuelve
inevitable y'el proceso tiende a detenerse. En el caso venezolano la reaccién
contra el sistema politico, en el marco de la crisis, ha sido muy fuerte, hasta un
punto en que ha llegado a comprometer la estabilidad institucional.

Una reflexién que es necesario hacer consiste en advertir la dificultad de
abordar las reformas cuando la crisis es més seria -y por lo tanto son mas
urgentes-, pero que, al mismo tiempo, afiaden factores de turbulencia que no
pueden ser manejados al antojo y voluntad de los centros de poder. Las
reformas se escapan de las manos, adquieren vida propia en las redes de la
opinién publica y se insertan en la dindmica de confrontaciones politicas. Esto
es costoso pero seguramente inevitable. La reforma no puede ser abordada
como una operacién de salén.

En Venezuela se estd produciendo una reaccién conservadora que
enfrenta las reformas politicas, la descentralizacién y otros cambios mayores
que se han iniciado. Mientras que las fuerzas reformadoras, después de un
empuje de varios afios, estdn a la defensiva. La reversién de este proceso
conservador no es inevitable, pero los cambios introducidos hasta el presente

'y, sobre todo, la cultura de la reforma en importantes sectores del pais, plantea
hacia adelante un nuevo envién reformador.

d) Eltema delos medios de comunicacién enrelaciénal proceso dereformas
es fundamental. En Venezuela el proceso pudo abrirse camino en una parte
importante de su desarrollo debido a que se logré concitar un apoyo notable por
parte de los medios, al menos en una porcién sustancial de éstos. Este hechodebe
ser reconocido y puesto de relieve porque fueron los factores que contribuyeron
decisivamente a crear un ambiente piiblico favorable a los cambios.

Sin embargo es pbsible constatar que la voluntad de la sociedad, en
cualesquiera de las formas en las que se la desee considerar y mensufar, estd
subordinada al proceso mediatico. El hecho de que los medios sean parte
importante y creciente del hecho politico, hasta un punto en que en buena
medida sustituyen a los partidos politicos, hace que se vean involucrados de
manera directa o indirecta, mayor o menor, en la dindmica de confrontaciones.
Los intereses que en la realidad comunicacional se desenvuelven generan
cambios enrelaciénal 1mpulso delas reformas, Io cual hace depender su fuerza
inicial de decisiones y voluntades articuladas a los nicleos de poder
preexistentes.
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Esta realidad replantea el problema de la genuina participacién de la
sociedad civil, no sélo como objeto, sino fundamentalmente como sujeto de los
cambios que la sociedad se plantea abordar. Sin resolver esta cuestién el
destino de las reformas est4 en situacién de dependencia respecto de factores
cuyos intereses especificos pueden, eventualmente, ser distintos y hasta con-
trarios a los objetivos que se proponen.

2. UnEstado compacto, fuerte y eficiente

La experiencia venezolana esta condicionada fuertemente por la natura-
leza del modelo rentista que ha conformado la sociedad, en virtud del papel
que la explotacion petrolera ha desempefiado. El proceso venezolano muestra
una presencia determinante del Estado, hasta un punto en que se puede afirmar
que Venezuela se ha conformado como una sociedad-de-Estado para significar
la omnipresencia que éste tiene en todas las areas de la vida econémica y social.

Un elemento fundamental es el de la configuracién de una cultura rentista
queabarcalos masdiversosestratosy el desarrollode unaactitud basica queasume
una orientacion mas ligada a la redistribucién de los ingresos publicos que al
énfasis en la produccién y la productividad. Se puede afirmar que los procesos de
cambio, en Gltima instancia, han chocado fuertemente con la resistencia de sectores
empresariales, sindicales, politicos, profesionales e institucionales reacios a una
redefinicién de su papel y de su relacion con el Estado.

Sobre todo se ha hecho presente esta situacién cuando el debilitamiento
fiscal ha generado la imposibilidad de satisfacer las demandas generalizadas
delasociedad. La procura de nuevas fuentes de ingreso para el Estado, aptas
para sustituir las carencias que produce un papel menor del ingreso petrolero,
han provocado fuertes resistencias.”® El proteccionismo y el paternalismo

'* “Ese ingreso petrolero se ha estado debilitando a su vez como consecuencia, en primer lugar, del
deterioro en los precios internacionales del crudo y sus derivados. Asf vemos que la canasta
venezolana ha pasado de un pico histérico de casi 30 délares el barril en 1981, a 15.25 d6lares el barril
en 1992. En términos nominales esto es casi la mitad de lo que recibimos hace una década, pero en
términos reales es, obviamente, mucho menos. En términos de 1981, lo que recibimos por barril en
1992 equivale mis o menos a 9 délares por barril. Es decir, que en términos reales nuestro ingreso
por barril representé en 1992, aproximadamente un 25% de lo que fue una década antes.” Gerver
Torres, op. cit., p. 223. - La situacién se ha agravado por el descenso de los precios en 1993 y 1994.
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estatales se han incorporado histéricamente como una segunda naturaleza de
la cultura prevaleciente. La transformacién de patrones de relacién con el
- Estado y de la nueva funcién de cada sector ha sido -y es- un esfuerzo muy
complejo que todavia no alcanza a tener una direccién definida hacia la
modernizacién.

La crisis politica por la que ha atravesado Venezuela desde 1992 esta
basicamente ligada a las resistencias a los cambios, los cuales implican -como
han implicado- un costo social y cultural muy elevado, junto a la busqueda por
parte de sectores sustanciales de la poblacion de restituir las “virtudes” del
orden rentista en decadencia.

Serfa absurdo negar que esta crisis ha colocado en condiciones de
fragilidad a la democracia venezolana, pues en términos concretos, para
sectores muy importantes de la sociedad el orden politico democrético ha
estado consustanciado con el modelo rentista de imposible eficacia en las
condiciones actuales.

El proceso-de reformas que se ha seguido en Venezuela esta experimen-
tando en la actualidad un importante reflujo. La reaccién conservadora, en
todos los terrenos, es absolutamente visible, sin embargo conviene-alos efectos
de esta ponencia- plantear los elementos centrales que en relacién al protago-
nismo estatal se han planteado.

La estrategia de reformas ha tenido el propésito de crear condiciones
para un nuevo equilibrio social, en el cual el Estado se redimensione, como via
para su fortalecimiento, y para abrir compuertas apenas entreabiertas o direc-
tamente ocluidas para la participacién ciudadana.

Los elementos fundamentales de la estrategia son:

a) Redefinicién de las nuevas fronteras entre lo estatal y lo privado. Un
proceso de intervenci6n indiscriminada del Estado dio lugar a su presencia de
una manera inorgénica y sumamente extendida sin que -como queda dicho- tal
presencia fuese signo de eficiencia y poder. El Estado petrolero rentista llega
a su final y se plantea qué actividades que ha asumido como parte de su
despliégue y a las cuales se les ha dado la connotacién de estratégicas, deban
serrevisadas. La distincién entre lo que es estratégicoylo quenoloes, yloque
de aquel sector reputado como tal deba estar en manos del Estado estd
requerido de nuevas definiciones. Se corre el riesgo de que las urgencias
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fiscales distorsionen la perspectiva y no es desestimable el que una posicién
que plantea una especie de privatizacion total e inconveniente se cuele,
debilitando de este modo al Estado.

Lasnecesidades de privatizacién y de reestructuracién del sector ptiblico
deben estar gobernadas antes que por conveniencias de orden fiscal, porlaidea
de fortalecer al Estado en aquellos campos'que son de su competencia de
acuerdo al patrén de transformacion que cada sociedad nacional adopte.

b) Para reconstituir al Estado no basta plantear la cuestion de su tamario
y funciones. Un estado reducido o restringido a funciones indispensables en
lo politico, econémico y social puede ostentar caracteristicas despoticas si estas
transformaciones no estan acompafiadas de su apertura interna, en el sentido
de promover una capacidad de intervencién de la sociedad civil que condicio-
ne la accién del sector ptblico.

Tal objetivo plantea, por una parte, que los organismos en los cuales se
ejerce la representacién popular adquieran aptitudes y actitudes dirigidas a
controlar y fiscalizar en los limites del estado de derecho el desempefio del
Poder Ejecutivo, nacional, regional y local. Por otra parte, también implica que
las organizaciones de la sociedad civil establezcan una relacién fluida, partici-
pativa y democrética con la Administracion Publica de manera de lograr que
se cumpla la meta de colocarla al servicio del ciudadano.

c) Es necesario crear un marco juridico consistente, capaz de brindar el
maximo de seguridad y de minimizar las incertidumbres para los actores
sociales.

Una de las manifestaciones mds recurrentes de la herencia autoritaria en
América Latina es la debilidad, cuando no la inexistencia, del estado de
derecho. Los actores sociales frecuentemente tienen que moverse en el marco
de la discrecionalidad de los funcionarios publicos, cuyas decisiones estan
sometidas a los interminables vaivenes de los cambios politicos de gobierno a
gobierno o, incluso, dentro de un mismo gobierno.

La creacién de un marco juridico consistente supone una asuncién
por parte del Congreso de funciones que muchas veces se han encontra-
do en franco estado de subordinacién. Se trata de la voluntad de crear,
reforzar o modernizar el sistema normativo en una actitud indepen-
diente frente al Poder Ejecutivo. Y, por otra parte, existe la necesidad
de conquistar un Poder Ejecutivo que tenga la actitud democrética
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suficientemente arraigada como para aceptar la funcién del parlamento
en la creacién de aquel marco."

Para que este reequilibrio pueda ser desarrollado es indispensable que el
Poder Judicial, tradicionalmente preterido en democracias deficitarias, ad-
quiera una presencia de la cual normalmente carece.

d) La reduccién de la discrecionalidad de los funcionarios ptblicos ya ha
sido mencionada, pero requiere ser puesta de relieve. Muchas veces se ha
argumentado la conveniencia de una cierta desregulacién y simplificacion de
procedimientos administrativos, como parte de la biisqueda de una mayor y
creciente transparencia de la accién estatal y como instrumento para disminuir las
tentaciones para la comisién de actos ilicitos. Ya éstas serfan razones suficientes
para disminuir la excesiva discrecionalidad de los funcionarios ptblicos.

Hay, sin embargo, razones adicionales. Una de las fundamentales es la
que se refiere al punto anterior, en cuanto a la plena vigencia del estado de
derecho. En la medida en que exista un marco normativo suficientemente
moderno y 4gil se contribuye a disminuir la discrecionalidad de los funciona-
rios y, reciprocamente, en la medida en que esa discrecionalidad aminora se
contribuye a una efectiva vigencia de leyes, reglamentos y normas.

e) La profesionalizacién de la gerencia ptiblica como elemento clave en
]a reforma de la Administracién Péblica. La erosién del aparato ptiblico por el
clientelismo tiene, entre sus multiples efectos, el de una ampliacién creciente y
desproporcionada de estructuras y funciones. Pocas cosas tan prédigas en
abultarelsector ptiblico comolas necesidades que plantea el papel redistribuidor
del Estado populista.?®

19 En Venezuela se produjo en 1991 Ia restitucién de las garantias econémicas consagradas en el
articulo 96 de la Constitucién Nacional, después de haber estado suspendidas desde el mismo
momento de promulgacién de la Constitucién en 1961. Teniendo en cuenta que ya habian estado
suspendidas desde comienzos de la década del cuarenta. Aparte de otras consideraciones, la
vigencia de esta garantfa devuelve al Congreso su capacidad de legislar en materia econémica de
manera plena, sustrayéndole al Poder Ejecutivo esta facultad que habfa ejercido tanto para controlar
precios, manejar el problema de la deuda externa y la politica cambiaria, como para regular la
circulacién de las motocicletas en autopistas venezolanas. El gobierno del Presidente Caldera volvi6
a restringir esta garantfa en el mes de marzo para suspender el Impuesto al Valor Agregado.

» No abordamos en este lugar la funcién que ha cumplido el clientelismo en un Estado que ha
dispuesto de ingentes recursos, como el venezolano, a los efectos de generar un mecanismo de
redistribucién del ingreso y de generacién de empleo, con los consiguientes efectos sociales
“pacificadores”.
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El Estado venezolano ha tenido un crecimiento sumamente importante
en la némina de su personal, frecuentemente el de mas baja calificacion, para
garantizar unarespuesta a sectores dela poblacién demandantes de empleo. El
fenémeno, sin embargo, adquiere proporciones mas graves cuando se constata
que en los niveles directivos y supervisorios la ausencia de una carrera estable
ha propiciado una rotacién muy elevada de personal.

La profesionalizacién de la gerencia publica se convierte en un objetivo
central a los fines de garantizar el mejor y mas adecuado cumplimiento de los
objetivos centrales de la Administracién, y como forma de impedir que los
cambios politicos, inherentes a una sociedad democrética, sean amortiguados
en cuanto a la continuidad administrativa se refiere.

Las tareas de reclutamiento, seleccién, formacién, promocion y evalua-
cién del Personal directivo requieren un propésito claro del Estado, sobre todo
en circunstancias en las cuales la competencia que se establece con el sector
privado es mayor.

f) La transformacién de los altos niveles de decisién ptiblica es otro
elemento indispensable para garantizar un Estado mas moderno. La moder-
nizacion de la Presidencia de la Republica en los términos sefialados en este
trabajo es basica para que las politicas ptiblicas sean abordadas con criterios de
eficacia.

Como es obvio, éste no es un problema de factura fundamentalmente
técnica. Se trata de un cambio mayor que altera las tradiciones despéticas y se
enfrenta a la omnisapiencia que se atribuye en nuestro continente a los mas
altos mandos de conduccién publica.

No es otra cosa que promover una modernizacion radical del proceso de
formacién de politicas por parte del Estado, lo que sin duda debe comenzar -
0, en'todo caso, tener uno de sus principales pivotes- en el nivel presidencial
cuyo estilo de funcionamiento generalmente impregna de improvisacion,
apelacién irrestricta a la intuicién, desestimacion del papel de la informacion
y dela planificacion estratégica a los mds altos niveles de direccién del Estado.

Una reforma profunda en estos niveles es lo que abre camino para que
la Presidencia de la Reptiblica y los organismos que contribuyen a perfilar las
decisiones se contraigan a los temas y aspectos esenciales. No es un
enflaquecimiento del campo de decisiones, sino la biisqueda de centrar la
atencién sobre los aspectos que son inherentes a la conduccién méaxima del
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Estado y que no son transferibles a ningtin otro nivel.

g) La descentralizacién se ha convertido en un tema dominante en
América Latina. En Venezuela no se le ha concebido como la panacea que cura
todos los males del Estado. Méas bien se le ha entendido como un proceso que
permite una intensa democratizacién de la sociedad y, al mismo tiempo, una
fuente -si bien a mediano plazo- para estimular la eficiencia del Estado.

En el marco de la descentralizacién es posible redefinir el modo de
funcionamiento del Estado'y las relaciones entre éste y la sociedad civil. Noes,
en si misma, una solucién, sino el camino para abordar el terrible
congestionamiento del Estado centralizado cuyas cuotas de ineficiencia son
crecientes a partir de determinados limites.

A veces se comete el error de idealizar a la sociedad civil, como si ésta
estuvieseala espera delaapertura de canales para lanzarse a una participacion
que se le niega. Esto no es asi. La propia sociedad civil y sus organizaciones
también deben experimentar una reorganizacién y una redefinicién con el
propésito de generar niveles de conciencia ciudadana que las conviertan en
adecuados vehiculos de expresién y accién de la ciudadania.

Un Estado descentralizado permite precisar con mayor rigor dmbitos a
los cuales cada nivel subnacional puede y debe dedicar sus esfuerzos funda-
mentales. Un Estado democrético tiene su prueba del 4cido en la capacidad de
prestacién de servicios pablicos eficientes, porque es lo que lo hace instrumen-
to sentido por parte de la sociedad.?!

h) Junto al tema de la profesionalizacién de la gerencia publica existe
otro que le es vecino, que se refiere a la especificidad de la gerencia ptblica
respecto de la gerencia privada. |

En muchas ocasiones se ha planteado que el modelo de funcionamiento
del Estado debfa dibujarse al calco del correspondiente al sector privado
empresarial. Este planteamiento parte de la idea de que este sector funciona
- con criterios de eficiencia y forma a sus representantes dentro de estos linea-
mientos, mientras que el otro-asediado por el clientelismo y las necesidades de
responder a los requerimientos electorales- estarfa impedido de hacerlo. Co-

2 El Presidente Rafael Caldera, en 1985, plante6 ante la Comisi6n Presidencial para la Reforma del
Estado de Venezuela la idea de que &l Estado democratico y social de derecho también debia
concebirse como un “Estado de servicios”.
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piar la gerencia privada en el Estado serfa poco menos que la solucién a los
problemas que se confrontan.

Mucho se haandado sobre este tema para advertir que muchas empresas
publicas de hecho funcionan con niveles de eficiencia indudables, asi como se
constata que en no pocos casos la gerencia privada ha producido algunos
desastres memorables. Pero mas alld de esta constatacién que tiende a
desmitificar uno de los aspectos mas ideologizados sobre la critica al Estado,
conviene apuntar hacia la especificidad de la gerencia ptblica.

Este aspecto refiere a que el marco de restricciones y de posibilidades en
el cual se mueve el sector publico, los condicionantes politicos, la turbulencia
institucional, la multiplicidad de referencias legales, los controles y mecanis-
mos de fiscalizacién, las demandas permanentes de sectores de la colectividad
y la exposicién permanente e insistente ante la opinién ptiblica, creen marcos
de funcionamiento absolutamente diferentes al de la gerencia privada.

Apuntar a la formacién de los gerentes ptiblicos y a las especializaciones
fundamentales que de éste &mbito derivan (gerencia social, gerencia econémi-
ca, gerencia municipal, etc.) constituyen los elementos que promueven la
posibilidad de un Estado més funcional, eficiente y compacto.

i) La coordinaci6n entre diferentes niveles institucionales y territoriales
es una tarea que le comunica sentido a la linea de promover un Estado mas
compacto, democratico y eficiente.

Como es constatable, el crecimiento del Estado centralizado y clientelista
tiende a hipertrofiar el vértice de la conduccion ptiblica y generar organismos que
muchas veces se solapan en sus funciones, cuando no entran abiertamente en
contradicciones. La estrategia de simplificar al Estado y sus procedimientos no es
facil ni inmediata, por tanto, un mecanismo esencial para suplir estas fallas es
dedicar esfuerzos a sistemas de coordinacién institucional que promuevan el uso
eficiente delos recursos, la consecucién de las metas establecidas y comuniquen la
sensacion de indispensable coherencia en la accién ptiblica.

En el caso de la descentralizacién la coordinacién entre los niveles
nacional y subnacionales es elemento central. Su ausencia es fuente de

conflictos multiples que tienden a entrabar la marcha de la Administracién.22

2 En Venezuela éste es un problema no resuelto, seguramente por lo reciente de la experiencia
descentralizadora. Pero puede decirse que los entrabamientos que se producen entre organismos es
fuente de escepticismo en sectores de la colectividad.
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j) La formaci6én de un nuevo liderazgo es un eje fundamental de todo el
proceso de cambios que se viene describiendo. El grueso del liderazgo
tradicional es refractario a estas transformaciones. Enbuena medida porqueno
las comparte y en otra porcién porque no las entiende. Un liderazgo moderno,
capaz de combinar la conviccién democrética y el sentido de equidad social con
las exigencias de la reforma politica y econémica es esencial.

3.  Consenso para la reforma

La experiencia venezolana muestra que el consenso entre factores poli-
ticos einstitucionales dela sociedad es requisito indispensable para avanzar en
las reformas. Cuando niveles de consenso importantes se dieron, las reformas
encontraron campo propicio para avanzar. Por el contrario, cuando se resque-
brajo el consenso basico de la sociedad las reformas experimentaron descomu-
nales barreras. ' ,

El consenso se construye en varios niveles y no es una mera operacién de
ingenieria politica. Se requieren entendimientos entre los factores politicos y
sociales fundamentales, pero sin duda éstos deben estar acompafiados por un
consenso comunicacional. De no existir éste se corre el evidente riesgo de que
la opinién piblica, inducida por los factores comunicacionales, debilite lo que
suelen ser niveles de consenso asediados por los requerimientos electorales.

El consenso no refiere a una concepcién paralizante. No es lograr una
posicién que sea el promedio aritmético de todas las visiones en pugna. Es
necesario que se entienda que el consenso es necesario construirlo alrededor de
una estrategia y no fuera de ésta. El consenso que se busca desde “cero” es un
consenso bobo que, normalmente, no tiene capacidad de plantearse los temas
fundamentales de la sociedad.

La formulacion de la estrategia de transformaciones es el pivote alrede-
dor del cual se plantea que gire la construccién de los entendimientos funda-
mentales de la sociedad. Este es el tema y también el més serio problema para
la reforma del Estado. v

Este proceso constituye la apuesta mas importante que nuestras nacio-
nes pueden proponerse. La idea rectora es que es posible asumir un cambio
radical del Estado y la sociedad mediante la democracia y para su fortaleci-
miento. Este es el reto esencial.
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INTRODUCCION

El presente documento procura tratar los temas planteados de modo de
facilitar un anélisis que, sin dejar de tener presente en todo momento la enorme
diversidad de situaciones existente en América Latina, reconozca un marco
comtin de problemas, desafios y oportunidades. Por ello, sin perjuicio de que
estas reflexiones estén basadas en la experiencia chilena, se ha intentado
presentarlas como contribucién a un debate que aspira a extraer conclusiones
de validez més general.

I. DIAGNOSTICO, PROBLEMAS DE ADECUACION DEL
ESTADO A LAS CONDICIONES IMPERANTES

1. Problemas seculares del Estado Latinoamericano

El Estado exhibe en América Latina niveles muy diversos de estabilidad
y continuidad institucional y diferencias apreciables en lo que respecta a
cohesién politica y capacidad técnica y de gestién. Sin desconocer tal diversi-
dad, todoslos paises delaregién han sufrido o estanatin expuestos, entre otros,
a una multiplicidad de problemas politicos, técnicos e institucionales, a menu-
do crénicos o recurrentes, entre los que cabe destacar los siguientes:

Inestabilidad politica, en el sentido de fragilidad del sistema democrati-
co o, al menos, falta de una mayoria politica cohesionada razonablemente
perdurable.

Debilidad de algunas de las instituciones claves de la democracia, como
son el sistema de partidos politicos, el Parlamento y el Poder Judicial.

Debilidad y fragmentacién de las organizaciones sociales potencialmen-
te de mayor relevancia nacional, conla consiguiente dificultad para configurar
bases estables de apoyo social a la gestién de gobierno y en especial, a sus
politicas econémicas. '
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El predominio del populismo como resultado de la debilidad institucio-
nal del Estado, como expresién de la ilusién de que el desarrollo y la elevacién
delnivel de vida se pueden lograr sin costos y sin sacrificios para nadie y como
resultado previsible de la comunicacién directa de lideres personalistas
carismaticos con “su pueblo”.

Debilidad técnico-institucional del Estado debido a la dificultad de
captar y retener a un nicleo suficiente de profesionales dealto a nivel yalafalta
de un ethos publico y un “esprit de corps” que otorguen al Estado autonomia
suficiente respecto de los intereses de personas y grupos determinados, lo que
en casos extremos, ha conducido al Estado “botin” de los vencedores.

Como resultado de todo lo anterior, en América Latina s6lo rara vez el
Estado ha aparecido como portador de un “proyecto nacional” de una “visién
de pais”, que le permita ejercer con eficacia un rol protagénico de conductor,
capaz de generar adhesion persistente y movilizar las energfas nacionales. (El
“milagro” brasilefio de los 70 y el consenso AD-COPEI en Venezuela en el
periodo de consolidacién democratica de este pais podrian citarse como
excepciones, junto a la solidez democrética de Costa Rica.)

No cabe duda, que a los problemas anteriores deben sumarse los flagelos
(vinculados, aunque diferentes y paralelos) de la corrupcién y la droga.

Por tltimo, América Latina, al cabo de tantas décadas de inestabilidad,
estancamiento y demés fenémenos ya mencionados, sufre, como problemas
esenciales, la pobreza de elevados porcentajes de su poblacién (a menudo en
contraste dramatico conla opulencia de sectores minoritarios), la aguda
desigualdad de oportunidades y las aspiraciones insatisfechas de clases me-
dias urbanas de modesto nivel de vida y elevada capacidad de presion politica,
todo lo cual impacta violenta y persistentemente al Estado.

2. Problemas emergentes del Estado latinoamericano

América Latina estd plenamente inserta en dos megatendencias contem-
poraneas, cuales son el avance hacia sistemas politicos democréticos y hacia
economias de mercado con predominio de la empresa privada, que se integran
al mundo y se abren al exterior en distintos grados y con diferentes ritmos.

Hoy, las bases de la democracia y de la economia de mercado son mas
s6lidas en América Latina. En esto ha influido, desde luego, la caida de los
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socialismos reales, el término de la guerra fria y el fin del apoyo de los paises
desarrollados occidentales a diversas dictaduras, por el mero hecho de ser
anticomunistas. El principio de respeto a los derechos humanos ha alcanzado
un reconocimiento tan universal que tiende a tornar legitima la intervencién en
asuntos internos de otros Estados, cuando de esa materia se trata. La economia
de mercado abierta, se ve hoy como la tinica opcién de desarrollo, sin que haya
movimientos politicos significativos en nuestra regién que postulen lo contra-
rio, aunque algunas nuevas ideologfas contestatarias se encuentren ya, quizas,
en fases incipientes, como podria ser el caso, en sus expresiones mas extremas,
de algunos movimientos ecologistas.

Lo anterior plantea desafios concretos a los pafses y, en prlmer termlno,,
a los estados latinoamericanos. Si bien es cierto que en América Latina la
cultura politica formal es la democracia, no lo es menos, que no son pocos los
paises de la regién que tienen una tradicién caudillista, con predominio
recurrente de figuras paternales o meramente carisméaticas como lideres o
presidentes. Las nuevas condiciones generan el imperativo de desarrollar mas
plenamente y consolidar la cultura politica democrética, como condicién
necesaria para la existencia de instituciones sélidas y la vigencia plena y
permanente de un estado de derecho. \

La consolidacién de una economia de mercado es un problema de
envergadura ain mayor que el anterior, pues a diferencia de lo que ocurre con
la democracia, no es una aspiracién o valor que cuente con la adhesion
mayoritaria de la poblacién. En América Latina se acepta hoy la economia de
mercado por exclusién, por ausencia de otra alternativa, pero no por convic-
ciénni porqueinspire entusiasmo. Se plantea, por tanto, la interrogante, ;c6mo
conseguir apoyo social y politico suficiente y sostenido para un proyecto de
desarrollo con estas caracteristicas? La percepcién generalizada de que la
economia de mercado tiende a producir una cierta injusticia distributiva
bésica, unido a la aversién al conceptodel “lucro”, propio tanto de la tradicién
marxista como catdlica, ha producido un grado de antagonismo instintivo
hacia ella. A la reflexién anterior se suma tanto la dimensién ética de que los
“pobres no pueden esperar”, como la dimensi6én politica de que los estratos
sociales medios de ingresos bajos 0 modestos no “quieren esperar” (estos
tltimos con una capacidad de presion politica de la cual normalmente carecen
los pobres).



160 EDGARDO BOENINGER

La globalizacion de la economia mundial y la creciente insercion en ella
de los paises latinoamericanos produce, como efecto politico interno, una
pérdida de soberania y una reduccién de la autonomia del Estado Nacional, a
la hora de tomar decisiones politicas en materias econémicas. Decisiones
politicas en materia de aranceles, impuestos, tipo de cambio, tasas de interés o
controles ptiblicos de diversa naturaleza pueden resultar incompatibles con las
reglas del juego de una economia abierta, si entran en contradiccién con el
funcionamiento de los mercados.

La observacién precedente es particularmente aplicable a las politicas de
salarios y de relaciones laborales en general. En una economia abierta las
remuneraciones deben responder y determinarse en funcién de productividad
y competitividad, no quedando ya margen para alianzas entre trabajadores y
empresarios de sectores especificos, que en el pasado imponian un patrén de
salarios y precios de los productos pertinentes al resto del pais. Tampoco hay
en el nuevo orden, espacio significativo para el arbitraje politico en materia de
remuneraciones en casos de conflicto social, ni para politicas redistributivas
basadas en aumentos delos salarios nominales. Las restricciones que imponen
las nuevas realidades a la accién ptiblica en materias econémicas, deben, sin
embargo, conciliarse con las necesidades de lograr y mantener niveles razona-
bles de paz social (sin lo cual no habré estabilidad politica ni crecimiento
econdmico sostenido), lo que significa una accién persistente y eficaz en el
campo social respecto de la pobreza, la igualdad de oportunidades y demas
inequidades que caracterizan a las sociedades latinoamericanas.

En el Chile democrético de estos tiltimos cuatro afios hemos acufiado el
concepto de crecimiento con equidad, en el marco de una democracia en
constante proceso de perfeccionamiento, como respuesta conceptual y opera-
tiva, la que aspiramos a convertir en eje central de un “proyecto pais” que sirva
de inspiracién orientadora a la accién del Estado.

Paralelamente a lo anterior, se estd produciendo una creciente diversifi-
cacion social que se expresa en la doble dimensién de mayor organizacién de
la sociedad civil (sindicatos, gremios y asociaciones profesionales, juntas de
vecinos, centros de padres, etc.) y de procesos de descentralizacién territorial
con afirmacion de potestades del poder local (municipios, barrios), y regional
(regiones, provincias, estados). Se produce asi otro fenémeno de pérdida de
poder del Estado Central. Se trata en todos estos casos de conciliar la evolucién
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necesaria e inevitable hacia una democracia mas participativa, que implica
traspaso de ati‘i‘b’uciones, capacidad decisoria y de recursos desde el Estado a
la sociedadiyvdésde el gobierno central a regiones y comunas con los requeri-
mientos de una politica nacional coherente en el marco de las exigencias del
desarrollo econémico y del progreso social.

 En Chile se han vuelto a constituir municipios (Alcalde y Concejo
Muhicipal) elegidos por votacién popular y se ha creado la figura nueva de
Gobiernos Regionales (el pais se ha dividido al efecto en 13 regiones), a los que
se han transferido funciones y recursos presupuestarios de magnitud conside-
rable. Tenemos plena conciencia que en este campo enfrentamos un gigantesco
desafio en materia de capacidad de gestion.

La integracién a la economia mundial, a su vez, genera en los estados
latinoamericanos la necesidad de elegir una de las varias opciones que actual-
mente se debaten. En Chile sostenemos fuertemente la tesis de una estrategia
multidimensional que apoya con conviccién una amplia libertad global de
comercio, en tanto se propone aprovechar, simultdneamente, todas las oportu-
nidades de acuerdo regional o bilateral que se le presentan, con la condicién de
que sean compatibles con las reglas del GATT y contribuyan al aumento neto
del comercio y no a una mera reorientacién del mismo.

En términos mds especificos de gestién piblica, se plantea con gran
reiteracién e insistencia, la necesidad de reducir el Estado, incluida con
prioridad destacada la privatizacién de empresas publicas. A mi entender el
problema no es tan simple. Sibien es cierto que, en general, en América Latina
el Estado estd sobredimensionado en personal y en funciones, no se trata
simplemente de achicarlo en la mayor medida posible. El desafio real consiste
en crear un Estado de menor tamafio, medido en empleados publicos y nimero
de instituciones y actividades, pero al mismo tiempo mads sélido, con gran
capacidad técnica, superior fortaleza y mayor cohesién politica, capaz de
desempefiar de modo eficaz los diversos roles que la realidad contemporénea
le exige. El ejercicio efectivo de autoridad, dentro de los confines de un estado
de derecho; la capacidad de resolver problemas y conflictos y la capacidad de
implementacién de politicas y programas, vale decir, lograr que las cosas se
hagan, que las decisiones se traduzcan en accién efectiva, son atributos del
Estado contemporéneo en que debemos reconocernos comosignificativamente
deficitarios.
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II. ANALISIS DE LOS PROCESOS DE ADECUACION,
REFORMA Y MODERNIZACION DEL ESTADO

1.  Reformas encaradas en Chile

a) Reformas Politicas

En primer término debe destacarse el Acuerdo Constitucional de 1989
entre el régimen militar saliente y los partidos agrupados en la Concertacién de
Partidos por la Democracia (la oposicién de la época, que ya habia ganado el
plebiscito de 1988, mediante el cual la ciudadania rechazé la continuidad del
régimen autoritario mas alla de 1989). Esas reformas consensuadas constitu-
yeronel primer y fundamental paso en el proceso de construccién de consensos
politicos en el pais, pues permitieron a la oposicién democratica reconocer la
Constitucion de 1980 asi modificada, la que anteriormente habian rechazado
por ilegitima en su origen y antidemocratica en su contenido.

De este modo, la primera gran reforma del Estado permiti6 disponer de
reglas del juego politicas aceptadas por todos los sectores. Asimismo, se
convino que reformas posteriores a la Constitucién se ajustarfan al procedi-
miento entonces acordado, lo que ha sido plenamente respetado. De esemodo,
se eliming la incertidumbre politica que habria puesto en grave riesgo la
estabilidad y el desarrollo del pais.

La democratizacién de los Municipios mediante la Reforma Constitu-
cional y legal pertinente (1991) que condujo a la eleccién de Alcaldes y Concejo
Municipal por votacién popular, proceso que legitimé a las autoridades
locales, hasta entonces designadas por el Presidente de la Reptiblica.

Constitucion de gobiernos regionales, a partir de otra reforma consti-
tucional y legal (1992). Los gobiernos regionales, que responden a la presién
ciudadana por mayor descentralizacién se constituyeron en cada una de las
trece regiones del pais sobre la base de un Ejecutivo Regional y de un Consejo
Regional. Aqueles presidido por el Intendente designado por el Presidente de
la Republica e integrado por los Secretarios Regionales Ministeriales como
colaboradores directos, también designados por el Presidente. El Consejo
Regional, en cambio, estd integrado por consejeros elegidos por votacién
popular indirecta.
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Reforma del Poder Judicial. Se trata de un conjunto de proyectos de ley
encaminados a modernizar la administracion de justicia, hacerla mas agil y
transparente, reducir el control jerarquico sin contrapeso, ejercido tradicional-
mente por la Corte Suprema; perfeccionar y hacer més expeditos los recursos
judiciales destinados a cautelar los derechos humanos y patrimoniales de las
personas y -punto medular de la reforma- asegurar una mayor igualdad en el
acceso a la justicia. Estos proyectos estdn actualmente en tramite en el
Parlamento.

b) Reformas econdmicas

Consolidacion del Derecho de Propiedad, particularmente a través de
normas expresas contenidas en la Constitucién de 1980 y mediante legislacién
complementaria, por ejemplo, la que establecié un recurso, denominado de
proteccién, ante los Tribunales de Justicia al que puede recurrir cualquier
persona o empresa que considere que sus derechos han sido violados.

Apertura unilateral de la economia al exterior mediante una reduccién
arancelaria generalizada, que redujo los aranceles a 15% durante el gobierno
militar y luego a 11% en el periodo dela Administracién Aylwin (cabe destacar
que esta reduccién fue aprobada por la unanimidad del Congreso Nacionat).
Paralelamente, se procedi6 a la eliminacién total de barreras no arancelarias.

Autonomia del Banco Central, dispuesta expresamente en la Constitu-
cién de 1980 cuyas normas, al respecto, fueron complementadas por la Ley
Orgénica de la propia Institucién. Esta reforma, que en una primera etapa fue
objeto de muiltiples criticas, est4 hoy plenamente consolidada, pues cuenta con
el respaldo de todos los sectores. La politica monetaria y cambiaria qued6
radicada en el Banco y el Ministerio de Hacienda sélo puede influir en ella por
via del didlogo técnico y la persuasién. Los Directores del Banco son designa-
dos por quérum especial (consenso amplio) del Senado, a propuesta del
Presidente de la Reptiblica..

En el hecho, la coordinacién y la concordancia en las politicas entre el
Banco y el Ministerio de Hacienda se produce porque hubo consenso politico
en que la mayoria del Directorio debieron ser personas de alta calificacién
técnica y aceptables para la oposicién, pero politicamente cercanas al gobierno.
De ese modo;, se ha constituido una “mayoria para el frabajo mancomunado”,
sin pérdida de autonomia de la Institucién. .
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Reforma previsional mediante el reemplazo del tradicional sistema de
reparto, gestionado (y de hecho financiado en déficit) por el Estado, por un
sistema de capitalizacion individual, a base de una multiplicidad de Fondos de
Pensiones gestionados por empresas privadas denominadas Administradoras
de Fondos de Pensiones (AFP), que compiten entre si por la afiliacién volunta-
ria de los cotizantes. El Estado, a su vez, asegura una pensién minima, estando
obligado a financiar la diferencia entre la jubilacion que se obtenga en la AFP
y el minimo legal si aquélla fuese inferior al minimo.

Al mismo tiempo, el nuevo sistema ha ido acumulando una enorme y
creciente masa de ahorro que, de acuerdo a la legislacién vigente, que se haido
flexibilizando progresivamente, se invierte en diversos instrumentos financie-
ros, incluidas acciones de empresas y, un porcentaje, atin limitado, en el
exterior.

Reforma de la legislacién laboral. Se distinguen nitidamente dos fases
en la reforma laboral. La primera, dictada por el gobierno militar, flexibilizé al
maximo el mercado laboral, facilitando los despidos, eliminando la tradicional
participacién del Estado en calidad de arbitro en las negociaciones salariales a
través de su presencia en las llamadas comisiones tripartitas; restringiendo la
negociacion colectiva'y, anulando enla préctica, el derecho de huelga. Esta fase
fueunareacciénal poder eidentificacion politica que caracterizd alas dirigencias
sindicales en el periodo anterior y tuvo como propésito facilitar el funciona-
miento de las empresas privadas, eliminando el contrapeso sindical y la
negociacién politica desalarios. Como es natural, esta normativa fue fieramente
rechazada por los trabajadores que se negaron a reconocerle toda legitimidad.

La segunda reforma laboral (reforma de la reforma) fue implementada
por el gobierno del Presidente Aylwin y tuvo por objeto fundamental lograr
reglas del juego en las relaciones entre empresarios y trabajadores cuya
legitimidad fuese reconocida por todos. Por ello, los proyectos de ley corres-
pondientes fueron sometidos por el gobierno a un amplio debate con empre-
sarios y trabajadores, cuyos dirigentes fueron también adecuadamente consi-
derados en el posterior debate parlamentario. De este modo -aunque unos y
otros hayan discrepado de determinadas normas especificas contenidas en una
u otra de las leyes que, en definitiva, aprobé el Congreso- se obtuvo el pleno
reconocimiento de la legitimidad de la nueva normativay, por consiguiente, el

respeto posterior a sus disposiciones.
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En lo sustantivo, la reforma laboral del gobierno de Aylwin generé un
mayor equilibrio en las relaciones laborales, al extender y hacer mds eficaz la
" negociacién colectiva (sin abandonar el “bipartismo”, vale decir manteniendo
al Estado fuera de ese proceso); al restablecer en plenitud el derecho de huelga
(sin perjuicio de mantener ciertos desincentivos y costos para promover un
ejercicio responsable de ese derecho); y al mejorar la proteccién del trabajador,
elevando el costo del despido, pero conservando el principio de flexibilidad del
mercado laboral, de modo de facilitar el indispensable ajuste de las empresas
a las cambiantes condiciones tecnoldgicas, financieras y de mercado para
preservar la competitividad de las empresas, y, en especial, el esfuerzo
exportador. '

Reforma tributaria. Durante el gobierno militar se hizo una primera
reforma tributaria que redujo significativamente los impuestos a las personas,
eliminé de hecho el impuesto a las utilidades de las empresas e introdujo el
impuesto al valor agregado (IVA) en reemplazo del tradicional impuesto a las
compraventas.

La Administracién Aylwin logré la aprobacién de una nueva reforma
tributaria, cuyo objetivo fundamental fue movilizar recursos, que permitieran
al Estado cumplir su compromiso de ampliar significativamente sus progra-
mas en el campo social dado el agudo déficit de equidad existente (bautizado
como “deudasocial”) y el deterioro en dreas especificas como educacién, salud,
vivienda, pensiones minimas y diversos subsidios a los pobres.

La reforma contemplé un aumento moderado de los impuestos directos
reestableciendo a nivel de 15% el tributo a las utilidades de las empresas;
mantuvo eincrementé en2% la tasa del IVA, lo cual, juntoa otras disposiciones
de menor envergadura, permitié incrementar los ingresos fiscales de modo tal
que, junto a la mayor readecuacién producida por el crecimiento de la econo-
mia (6% como promedio en estos 4 afios) y la menor evasién fiscal lograda por
unamas eficiente fiscalizacién técnicamente facilitada porlaexistenciadel IVA
fue posible expandir anualmente el gasto social del gobierno en rangos del 10
al 12% en términos reales, al mismo tiempo que se generaba un superavit fiscal
del valor del 2 al 3% del PGB.

Cabe destacar que la aprobacién de la citada reforma se logré con el voto
favorable de los parlamentarios del principal partido de oposicién y con la
aquiescencia de los empresarios, en una muy significativa expresion de un
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consenso nacional basico, que ha permitido llevar adelante politicas de Estado.
Este consenso se materializ6 por segunda vez en 1993, al convertirse en
permanentes algunos impuestos aprobados s6lo con caracter transitorio en
1991, y convenirse una reduccién moderada de los impuestos a las personas.

Creacién de instancias de concertacién social. Como la pieza clave de
la politica de construccién de consensos, y en consecuencia, para lograr la paz
social, el gobierno de Aylwin promovié instancias anuales de didlogo en que
gobierno, empresarios y trabajadores, sentados a una misma mesa, debatieron
'y concordaron niveles especificos de salario minimo, pensiones minimas y
subsidio familiar, todos aprobados luego, por unanimidad, en el Parlamento.

Se opt6 por no crear una institucionalidad formal rigida en este campo,
sino lograr, en cada oportunidad, la participacién voluntaria de los actores, de
modo de ir desarrollando una “cultura de la negociacién y el acuerdo”, que
consolide un estilo de relaciones laborales compatibles con la paz social. De
este modo, los conflictos se resuelven en la mesa de negociaciones en lugar de
traducirse en movilizacién callejera y otras formas de presion abierta o encu-
bierta de unos y otros.

Modernizacién del mercado de capitales, mediante ley promulgada a
comienzos de marzo de este afio, que flexibiliza la normativa vigente, permite
la creacién de nuevos instrumentos financieros, facilita la inversién y la
colocacion de titulos en el exterior, expande con prudencia los méargenes de
inversion autorizada de los fondos de pensiones en diversos instrumentos y
perfecciona la normativa en materia de regulacion financiera. Se ha procurado
asi conciliar mayores incentivos a la inversién con el resguardo de la fe ptiblica
y el adecuado control de los conflictos de intereses.

Modernizacién de la banca, por medio de un proyecto de objetivos
similares al anterior, en actual tramite parlamentario, que se propone ademas
dar una solucién equitativa de mercado, a un problema heredado del “crash
financiero” de comienzos de los 80 que dio origen a la llamada deuda subordi-
nada de algunos bancos privados grandes.

Extension de la inversién privada a todos los sectores en que, al asumir
la Administracién Aylwin, atn estaba vedada por diversas disposiciones
legales de antigua data. En este sentido, cabe destacar su acceso a inversiones
en ferrocarriles, puertos, gran mineria del cobre y particularmente, en infraes-
tructura de obras ptblicas, mediante la nueva ley de concesiones promulgada
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en 1992, que contempla la inversién privada en caminos, tineles, obras
sanitarias, etc., sobre la base de concesiones de largo plazo financiada por el
correspondiente pago de peaje por parte de los usuarios.

Promocion y regulacién de la competencia en dreas fundamentales dela
economia en diversos sectores, entre los que cabe destacar, las leyes relativas
ala pesca y a las telecomunicaciones promulgadas en el curso del gobierno de
Aylwin.

Creacién de una nueva institucionalidad responsable de las politicas
publicas del medio ambiente, mediante una ley “marco”, promulgada en los’
ltimos dias del gobierno de Aylwin, que consiste en un Comité de Ministros
como instancia superior de coordinacién en el que participan tanto los minis-
tros con responsabilidad en materias de alta sensibilidad ecolégica (Salud,
Agricultura, Mineria) como los titulares de carteras responsables del desarrollo
econémico (Hacienda, Economia). La preside un Ministro del 4rea politica, el
Secretario General de la Presidencia, como expresién de la alta prioridad
asignada al tema y de la necesidad de atender equilibradamente a los proble-
mas de la ecologifa y del desarrollo. El brazo técnico de la nueva instituciona-
lidad es un servicio ptblico descentralizado, dependiehte delaSecretariadela
Presidencia. Asimismo, se contempla la creacién de Comisiones Regionales
del Medio Ambiente presididas por el Intendente respectivo.

Del mismo modo, como elemento de modernizacién del Esfado, en
cuanto a la necesidad de atender cabalmente nuevos temas de alta sensibilidad
y trascendencia, se ha creado el Servicio Nacional de la Mujer, cuya directora
tiene rango de Ministro de Estado, y el Instituto Nacional de la Juventud.

Creacién de una Direccién de Seguridad Ciudadana en el Minis-
terio del Interior (equivalente alde Gobernacién de otros paises). Al mismo
tiempo, se ha reforzado la policia, la institucién de Carabineros de Chile, y se
han promulgado diversas normas legales tendientes a hacer més eficaz el
combate contra la delincuencia y las drogas, asi como para prevenir el terroris-
mo. De este modo, el Estado ha procurado enfrentar con mayor eficacia un
problema real, que ha sido, en afios recientes, uno de los que mayor inquietud
ha generado en la poblacién. .

Por otra parte, sehaavanzado enlaModernizacién del Estado, enlo que
respecta al proceso de toma de decisiones, a la cohesién politico-programa-
tica al interior del Poder Ejecutivo y a una mayor coeordinacién y fluidez en
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las relaciones de aquél con el Parlamento y los partidos politicos.

Con este fin, se fortaleci6 el Ministerio Secretaria General de la Presiden-
cia atribuyéndole funciones expresas de coordinacién programatica. Asimis-
mo, se crearon comites interministeriales de coordinacién, dividiendo el gabi-
neteen 5 grandes dreas, a saber: Comité Politico, Comité Econémico, Comité de
Desarrollo Productivo, Comité Social y Comité de Infraestructura. Igualmen-
te, se establecié un proceso ordenado de elaboracién y consulta para los
proyectos de ley, antes de su envio al Parlamento y se crearon comisiones
bipartitas sectoriales de consulta e informacién entre los Ministros (y sus
asesores) y los parlamentarios de gobierno de las comisiones respectivas del
Senado y de la Camara de Diputados.

En definitiva, se ha establecido una red institucional de consulta, infor-
macion y coordinacién que ha contribuido, sin duda, a mantener la cohesién
del gobierno, tanto al interior del Poder Ejecutivo, como en sus relaciones con
los parlamentarios y los partidos de la coalicién gobernante.

Se cred y esté en plena operacién desde hace algunos afios un riguroso
proceso de evaluacién socio-econémica de los proyectos de inversién publica,
areaencomendadaal Ministerio de Planificacién y Coordinacién (MIDEPLAN),
el que lo realiza de manera territorialmente descentralizada a través de
consultores externos y especialistas propios. En cuanto a la aprobacién de los
proyectos, se fijan niveles de rentabilidad social minimos para los mismos, los
que se clasifican en orden de rentabilidad decreciente. La aprobacién de
MIDEPLAN es condicién necesaria para la inclusion de cualquier proyecto de
inversi6n en el Presupuesto Pablico. Este procedimiento evaluativo es riguro-
samente respetado.

Asimismo, vale la pena consignar que mediante la creacién de una
Division de Estudios en la Secretaria General de la Presidencia y a través de
la consulta sistematica a analistas, en calidad de asesores externos, se ha
procurado introducir en la accién del Estado una visién estratégica que -
adaptada periédicamente a los cambios en las circunstancias- constituya una
suerte de carta de navegacion u hoja de ruta que sirva de marco a la accién
gubernativa. De este modo, se ha tratado de superar la tendencia de los
gobiernos a sumergirse en lo cotidiano, con pérdida de las perspectivas del
mediano plazo.

Fortalecimiento de la coordinacién y evaluacién del avance de los
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programas de gobierno mediante la introduccién de un mecanismo denomi-
nado Metas Ministeriales, también radicado en la Secretaria General de la
Presidencia, en el cual se establecen anualmente, las principales prioridades de
accién de cada Ministerio, incluidas las actividades de ejecucién directa,
reformas administrativas internas, programa legislativo y otras. Este instru-
mento, que no pretende cubrir la totalidad de la accién de cada Ministerio, por
lo cual se le ha dado un carécter selectivo de identificacién de prioridades, se
ha concebido como un mecanismo complementario al control de ejecucién del
Presupuesto Publico, a cargo del Ministerio de Hacienda, cuya Direccién de
Presupuestos participa también en el proceso de elaboracién y evaluacién de
las Metas Ministeriales. '

2. Evaluacién del cardcter de las reformas
(cobertura, irreversibilidad, legitimacidn, secuencia e integralidad -
del proceso)

La enumeracion precedente abarca tanto reformas en materia de politi-
cas concretas de Estado y reglas del juego politicas y econémicas, como cambios
institucionales y enla gesti6n estatal. El concepto de modernizacién del Estado
se ha interpretado aqui en un sentido amplio, considerando las diversas
dimensiones de su realidad y de su quehacer. |

La evaluacién del camino recorrido podria sintetizarse en los siguientes
puntos:

Las reformas politicas han tenido como resultado la legitimacién de la
institucionalidad vigente (Constitucién, relaciones laborales, gobierno local,
etc.) al concitar la aceptacién de todos los sectores relevantes de opinion
nacional (incluidos los militares).

Por tanto, puede afirmarse que se ha consolidado el régimen democra-
tico en el pafs, sin riesgo de regresién autoritaria o cuestionamiento ideolégico
de derecha o izquierda.

La opcién por una economia de mercado abierta al exterior, con rol
preponderante de la empresa privada es reconocida hoy como la tinica estra-
tegia viable de desarrollo para el pais. El compromiso del gobierno de Aylwin,
por propia conviccién, con dicha estrategia (confirmado por el recién asumido
gobierno del Presidente Frei), otorga a dicha opcién econémica la legitimidad
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politica y social de la que injcialmente carecia al producirse la transicién a la
democracia, por haber sido impuesta por el régimen autoritario.

La posibilidad de sostener en el tiempo las actuales politicas econémicas
esta, a juicio de quien escribe, sujeta a la capacidad del pais de seguir concilian-
do los requisitos de una politica de crecimiento que ponga énfasis en las
exportaciones (equilibrios macroeconémicos, estimulo a la competitividad,
incentivos a la inversién, reglas econémicas estables), con las exigencias de un
compromiso efectivo con la equidad social (superacién de la pobreza, igualdad
de oportunidades, distribucion razonable de los beneficios del progreso entre
todos los sectores). Esto lo hemos bautizado en Chile como crecimiento con
equidad. Creemos que se trata de una condici6n imperativa para asegurar
estabilidad politica, dinamismo econémico y paz social y a su vez un desaffo
permanente, pues aunque se ha demostrado que dicha compatibilidad es
posible, su existencia no esta asegurada en el tiempo. En efecto, su perdurabi-
lidad queda sujeta tanto a prueba de eficacia en lo econémico y social, como a
una percepcion y evaluacion popular sostenidamente positiva.

En lo que respecta ala Modernizacién del Estado se han logrado avances
parciales, aunque significativos, en los instrumentos de politica econémica y
social que requieren ser constantemente evaluados y complementados.

En materia de Gestion del Estado, también son importantes, pero cierta-
mente parciales e insuficientes, los avances hasta ahora logrados, que deben
entenderse sujetos a revisién y pendientes de consolidacion y ampliacién,
requiriéndose al mismo tiempo, que tales esfuerzos se extiendan a 4reas'y
sectores atin no abordados.

III. SIGNIFICADO DEL PROCESO DE MODERNIZACION
DEL ESTADO EN EL MARCO DE LOS OBJETIVOS
PRIORITARIOS DEL DESARROLLO

1. En relacion a la consolidacion de la democracia

La experiencia chilena, caracterizada por un proceso histérico peculiar
cuya evolucion sélo puede explicarse en el contexto de su propia realidad,
sugiere de todos modos, un conjunto de reflexiones que parecen pertinentes al
analisis de procesos de consolidaciéon democratica y modernizacién de paises
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en desarrollo que, en definitiva, enfrentan desafios similares en los campos
politico, econémico, social, cultural y de gestién publica.

Al respecto, quisiera destacar los siguientes aspectos de particular
relevancia:

Independientemente de las particularidades de su historia las naciones
latinoamericanas enfrentan hoy el idéntico desafio de consolidar la democra-
cia, lograr crecimiento econémico y asegurar la paz social. Se trata de tres
elementos indisolublemente vinculados y estrechamente interdependientes.
Sin estabilidad politica que elimine Ia incertidumbre no habra crecimiento,
porque no se logra un nivel suficiente y sostenido de inversién. Por su parte,
los recursos generados por el crecimiento son indispensables para llevar
adelante, con responsabilidad, politicas sociales eficaces, encaminadas a supe-
rar la pobreza, lograr igualdad de oportunidades y difundir el progreso entre
todos los sectores de la poblacién lo que -en democracia- es condicion necesaria
para la paz social. Por fin, sin paz social (que no significa inexistencia de
conflictos) no habré estabilidad politica (que tampoco debe entenderse como
ausencia de competencia y confrontacién gobierno-oposicién) y a falta de ésta,
no se produciré el proceso de inversién einnovacion empresarial requerido por
el crecimiento. '

En el logro simultédneo de estos tres factores (estabilidad politica, creci-
miento econémico y paz social) radica el gran desafio contemporaneo para la
gobernabilidad de los pafses latinoamericanos (y de los de otros continentes
que han establecido o avanzan hacia regimenes politicos pluralistas).

“El punto crucial est4 en dar al objetivo de justicia social igual jerarquia
e igual urgencia que al desarrollo en cuanto crecimiento econémico. Vale la
pena recordar que en el pasado los movimientos distributivistas desestimaban
olimpicamente el crecimiento, pero que, por otro lado, los movimientos
neoliberales han rechazado incluso el concepto mismo de justicia distributiva.

Creo firmemente que formular el crecimiento econémico y la equidad
social como objetivos simultdneos, y lograr que asi lo perciba la mayoria
ciudadana, es indispensable para que exista una “coalicién societal” de apoyo
alaestrategia de desarrollo que asegure la gobernabilidad en el mediano plazo..
Creo que lo que hemos hecho en Chile -que ha incluido reforma tributaria,
reforma laboral, acuerdos salariales con aumento reiterado de los ingresos
minimos, etc.- ha sido decisivo para mantener al cabo de cuatro afios de
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gobierno un porcentaje sorprendente de 60% o mas de adhesién popular.

Al'margen del caso chileno, la existencia de una coalicién societal como
condicién de gobernabilidad nos permite, a su vez, cumplir con otro requisito,
cual es la existencia de una mayoria politica capaz de gobernar, de tomar
decisiones y de, efectivamente llevarlas a cabo. S6lo una mayoria politica con
apoyo societal suficiente permite, por un lado, evitar el populismo que ha
plagado a América Latina durante tantas décadas y, por otro, evitar las
tentaciones autoritarias que surgen si no se percibe progreso y mayor justicia
a través del tiempo, facilitando asi la aparicién de caudillos de diverso corte.

Lo que estoy afirmando es que crecimiento y equidad social son compa-
tibles; atin més, que se necesitan reciprocamente en el mediano plazo, como
condicién de gobernabilidad. Eso no significa que no constituya un desafio de
considerable magnitud lograr que esa compatibilidad sea real, y en los ejem-
plos que he presentado respecto de Chile, eso se ilustra facilmente. ;Cual esel
nivel tributario mas adecuado para allegar recursos destinados al desarrollo
social y al mismo tiempo permitir un proceso fluido de ahorro e inversion?
(Cuadles son las normas laborales que mejor combinan la flexibilidad del
mercado laboral necesaria para la insercién de una economia competitiva en el
mundo, que implica ajustes permanentes en la estructura productiva, con la
proteccién suficiente al trabajador, que es el que paga los costos inmediatos de
los ajustes de la estructura productiva? Concretar la compatibilidad entre
crecimiento y equidad es otra condicién esencial para la gobernabilidad
democrética en el mediano plazo.”

Una politica de desarrollo en democracia que pretenda lograr estabili-
dad, crecimiento y paz social requiere de una institucionalidad publica y de
mecanismos de relacién entre el gobierno, los demas actores politicos (Parla-
mento, partidos y autoridades regionales cuando sea pertinente) y las organi-
zaciones sociales relevantes que permitan hacer efectivos los conceptos de
mayoria politica de gobierno y de coalicién societal de apoyo.

Eso significa, al menos:

a) Cohesioninterna enlaaccién del gobierno. Los mecanismos descritos
en relacién a Chile procuran responder a esa necesidad.

b) Fortalecimiento y modernizacién del Parlamento y los partidos politicos,
instituciones claves de la democracia. Al respecto, resulta esencial poner en
marcha o dar maximo impulso a programas de apoyo legislativo y a iniciativas
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tendientes a institucionalizar y modernizar politica y técnicamente a los partidos.

¢) Elfortalecimiento de organizaciones de la sociedad civil de represen-
tatividad amplia que puedan constituirse en interlocutores vélidos y responsa-
bles del gobiernoy que poseanlalegitimidad e influencia suficientes como para
lograr que sus afiliados asi como su entorno social més amplio respalden los
compromisos que tales organizaciones empresariales, sindicales, gremiales,
profesionales o territoriales hayan asumido. La politica de concertacion social
impulsada en estos afios en Chile ha sido posible por la existencia de organiza-
ciones sociales representativas. A su vez, esta politica ha fortalecido dichas
organizaciones tanto en términos delegitimidad como de capacidad sustantiva
de accién e influencia.

Las politicas mejor concebidas y la mads moderna institucionalidad caen
en descrédito y estdn condenadas al fracaso, si en el Estado y en la clase politica
en general, se evidencian fenémenos reiterados de corrupcién o si cunde la
sospecha ciudadana de que asi ocurre por falta de transparencia en la gestién
publica. La prevencién de la corrupcién, asi como el castigo severo a los
culpables de actos dolosos constituyen otro requisito esencial de estabilidad
democrética y desarrollo sostenido.

La existencia de un sistema de Administracién de Justicia auténomo,
honesto y eficiente, que proteja efectivamente los derechos de las personas es,
al igual que el punto anterior (al cual estd estrechamente vinculado), una
condicion esencial de estabilidad y progreso.

2.  Enreferencia a la productividad y competitividad

En primer término, para que se desenvuelvan sostenidamente, con
dinamismo, los procesos de inversién e innovacién necesarios para acrecentar
la competitividad, se requiere “estabilidad y continuidad de las politicas
econémicas en sus rasgos bésicos (es decir, ausencia o reduccién de la incerti-
dumbre); esto a su vez se traduce en reglas del juego estables que faciliten las
decisiones, especialmente de inversién de largo plazo, e implica, en definitiva,
respeto por la 16gica bésica de funcionamiento de la empresa privadal”.

! Ver “La gobernabilidad: un concepto multidimensional”. Documento del autor presentado al
Seminario “Estado, Desarrollo y Estabilidad” realizado por el Banco Interamericano de Dearrollo.
Washington D.C., abril de 1993.
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La estabilidad no debe ni puede entenderse como congelamiento del
status quo, como ausencia de cambio. “Lo quesisignifica es que debe aceptarse
el principio de gradualidad del cambio politico, econémico y social: en aras de
la continuidad se renuncia a cambios radicales y profundos del sistema
politico, econémico y social en plazos cortos. En democracia, la consolidacion
del cambio demanera compatible con el funcionamiento de economias basadas
en la empresa privada, requiere aceptacién social y capacidad de absorcién, y
eso se mide en plazos largos. Los cambios pueden entenderse aceptados en un
sistema democratico cuando, en la eleccién siguiente al momento en que un
determinado régimen o administracién los implementa, son ratificados por
una mayoria fuerte del electorado o desaparecen de la agenda de debate
publico. Laaceptacion dela gradualidad del cambio, es decir, de un importante
grado de continuidad politica, econdmica y social, es una condicién de gober-
nabilidad en democracia” 2

Mas alla de politicas econémicas que preserven los equilibrios macro-
econdmicos y estimulen Ja inversién y las exportaciones, es funcién del Estado
promover y resguardar la competencia en todos los mercados, ademés de
impulsar politicas medioambientales que, sin inhibir la inversién, aseguren la
sustentabilidad del desarrollo en el largo plazo.

Las leyes antes mencionadas en el caso chileno (telecomunicaciones,
mercado de valores, negocios bancarios, pesca, medio ambiente, etc.) tienen
entre otros objetivos, promover la competencia, resguardarla de fendmenos de
control monopdlico, evitar el deterioro del medio ambiente o la depredaciéon
irracional de los recursos naturales.

La conciencia ecoldgica, en especial, ha ido adquiriendo aceleradamente
una fuerza creciente, en especial entre los jévenes. Esto plantea a la politica
ambiental el complejo desafio de conciliar ecologia y desarrollo, preservarel medio
ambiente y reducir los fenémenos de contaminacion, sin elevar los costos de
inversién a niveles incompatibles con las potencialidades del desarrollo.

Del mismo modo, es preciso fortalecer la capacidad reguladora del
Estado particularmente en sectores en que tienden a constituirse monopolios
o empresas dominantes (energia, telecomunicaciones, sector financiero, etc.) lo
que cobra especial relevancia en una época en que el Estado empresario va en

2 Tbid.
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inevitable retroceso. Debe evitarse, sin embargo, que el énfasis en laregulacion
se aparte de los objetivos de promover y resguardar una competencia efectiva
y transparente, para convertirse en una nueva forma de intervencionismo o
control estatal de la actividad econémica.

La privatizacién de empresas publicas se ha convertido en “sabiduria
convencional” y eje central de muchas politicas de reforma econdmica. Hay
casos en que dicho proceso puede llevarse adelante sin mayores dificultades o
resistencia politica, pero también los hay en que, por lo menos en determinados
sectores, se convierte en un tema politica y socialmente conflictivo. En tales
circunstancias, los gobiernos suelen echar marcha atrds y descontinuar o
postergar tales procesos.

No me parece sostenible la tesis de que toda empresa publica es, por
definicién, ineficiente y debe por tanto, ser privatizada. Sila privatizacién se
plantea como problema ideolégico es altamente probable que se convierta en
una materia conflictiva, dada la oposicién que por intereses especificos y
comprensibles suelen manifestar, por ejemplo, los sindicatos de toda empresa
estatal que se quiera privatizar. Asimismo, en democracia, los procesos de
privatizacién deben ser plenamente transparentes, de modo que no haya
sospecha alguna de que se esté realizando con beneficio indebido o ilicito de
personas o empresas del &mbito politico o privado.

Hay, sin embargo, algunas razones para sostener que las empresas
estatales probablemente tendrian una presencia y participacion relativas pro-
gresivamente menor en la produccién nacional, de las que aqui se desea
destacar las siguientes: _

i)  Ladificil compatibilidad entre los requerimientos de inversion en
programas sociales y en infraestructura como responsabilidades inelu-
dibles y prioritarias del Estado y los recursos de inversién necesarios
para la expansién de empresas ptiblicas que se enfrentan a oportunida-
des y proyectos rentables.
i)  La necesidad de que en una economia abierta y competitiva las
condiciones salariales se fijen en funcién de productividad, en mercados
laborales flexibles (con adecuada proteccion del trabajador), lo que es
dificil de lograr en las empresas ptiblicas, en las que tales negociaciones
son inevitablemente politicas y donde la inamovilidad en el empleo es
una tradicién muy fuerte.
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iii)  La presion politica sobre los directorios de empresas estatales, ya
sea para la contratacion de personal o para emprender objetivos incom-
patibles con una sana gestién empresarial tales como intentar efectos
redistributivos en favor de determinados sectores de poblacién o zonas
del territorio. No cabe duda que los subsidios que decida otorgar el
Estado deben corresponder a una decisién explicita expresada en el
presupuesto publico y no oculta en la menor rentabilidad de una

'

determinada empresa.

Un aspecto importante de la modernizacién del Estado, en relacién al
aumento de productividad, es el establecimiento de una institucionalidad
ptiblica y de mecanismos eficaces de apoyo a la pequefia empresa. Las
empresas grandes se desarrollan por si solas, s6lo necesitan un marco adecua-
do para su desenvolvimiento. No ocurre lo mismo con las empresas de
pequefia escala, urgidas de mejorar su capacidad de gestién, acceder a la
innovacion tecnolégica, al crédito y a la capacitacion del personal. El propio
sector privado puede gestionar buena parte de tales programas, pero sin duda,
se requiere el impulso estatal y la movilizacién de recursos ptblicos.

3. Respecto de la obtencion de equidad y
sustentabilidad ambiental

En parrafos anteriores se ha hecho ya referencia al desafio que para el
desarrollo significa la aplicacién de una politica medio ambiental que concilie
ecologfa y desarrollo. Para ello se requiere una institucionalidad publica, un
marco legal apropiado e instrumentos eficaces de politica. Entre estos Gltimos
se cuentan los estudios de impacto ambiental y su evaluacién por autoridad
competente en base a criterios objetivos y transparentes, las normas y estdnda-
res de calidad ambiental, la elaboracién de planes de descontaminacién y
programas de emergencia para hacer frente a situaciones criticas, la posibilidad
de implementar mecanismos de mercado que redistribuyan la contaminacién
efectiva entre agentes contaminantes de acuerdo a condiciones tecnolégicas y
econdmicas, etc.

La institucionalidad ptiblica debe extenderse a todos los sectores y
regiones de cada pafs. Por ello, en Chile se opt6 por crear unidades ambientales
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en los diversos ministerios, un mecanismo de coordinaci6én interministerial y
un servicio publico descentralizado, en vez de establecer un Ministerio
del Medio Ambiente como responsable tinico en la materia.

Una primera condicién para alcanzar mejores niveles de equidad social
eslograr alto crecimiento y baja inflacién, para generar empleo y para elevarlos
salarios reales y de los ingresos de los trabajadores, que son los més perjudica-
dos por el desempleo y la inflacién.

Las politicas sociales debieran orientarse en medida cada vez mayor a
sustituir la mera asistencialidad por programas que en Chile hemos denomi-
nado de integracién al desarrollo, vale decir conducentes a la autosustentacion
delos sectores mas desvalidos, porque la asistencia social no eliminala pobreza
sino sélo evita o reduce sus manifestaciones concretas, mientras duren los
programas respectivos.

De un modo ma4s general podria sefialarse que la estructura del Estada
y la gestion ptiblica moderna deben coincidir, entre otros, con el énfasis que a
- cada uno de ellos se quiera o pueda otorgar, los siguientes instrumentos.

a) Programas asistenciales en favor de quienes viven en indigencia o
extrema pobreza, los que enfrentan el desafio de gestion de una focalizacién
cada vez més eficiente que reduzca las “filtraciones” hacia sectores menos
necesitados. S .

b) La educacién y la capacitacién a nivel basico, medio y técnico-
vocacional como instrumento principal para el logro de una efectiva igualdad
de oportunidades, por lo que debe ponerse énfasis, tanto en el acceso a la
Educacién como en su igual calidad entre comunas urbanas y rurales, ricas y
pobres. ‘

¢) Las demas politicas sociales (salud, vivienda, areas verdes, etc.) como
condiciones de elevacién e igualacién de la calidad de vida.

d) El apoyo a la actividad econémica auténoma de los pobres via
constitucién de microempresas y otras formas de promocién del trabajo
independiente. _

e) La redistribucion de activos, no en el sentido de expropiacién del
patrimonio, sino a través del acceso de las grandes mayorias a la propiedad. El
sistema de AFP, entre otros méritos, ha convertido a millones de chilenos en
tenedores de acciones de las grandes empresas privadas lo que, sin duda, tiene
un efecto democratizador y estabilizador, al dar a una mayor proporcién de la
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poblacién, un interés activo en que a las empresas les vaya bien, que tengan
utilidad y que prosperen. Es este un instrumento que puede resultar determi-
nante en lograr una acrecentada legitimidad social de la economia de mercado.

f) Por dltimo, una politica de equidad debe contener significativos
elementos para “potenciar a los desfavorecidos”. A ello contribuye el fortale-
cimiento de las organizaciones sociales, como la més reciente reforma laboral
chilena, que ha colocado a los sindicatos en pie de mayor igualdad con sus
contrapartes patronales en la negociacién colectiva. Otras areas de reforma a
explorar en este contexto, incluyen la transferencia de atribuciones y capacidad
de gestionar servicios sociales u otras actividades a las organizaciones vecina-
les o de barrio.

IV. ESTRATEGIA DE REFORMA Y MODERNIZACION:
AREAS DE INTERVENCION, ITINERARIO DE CAMBIO

1.  Observaciones generales

El desarrollo de un pafs es un proceso permanente de progreso, moder-
nizacién y aumento de la productividad. La modernizacién del Estado debe,
asimismo, entenderse como un proceso que persigue mayor eficacia y eficien-
cia, lo querequiere elevacién de productividad. Dada la naturaleza del Estado,
su modernizacion implica también mayor coherencia, mayor eficacia politica
y cautelar debidamente su legitimidad social. Como se ha sefialado en parrafos
anteriores, en el contexto del problema esencialmente politico-social de la
gobernabilidad, la modernizacién de la gestién del Estado constituye una
dimensién técnica y de relacién entre lo politico y lo técnico de ese vasto tema.

La modernizacién de la gestion del Estado debe plantearse en funciény
a partir de sus diversos roles e incluirlos a todos con las prioridades, secuencias
y especificidades que sea necesario precisar. Para los efectos de este andlisis se
pueden clasificar como sigue:

a) Funciones tradicionales: orden publico y seguridad ciudadana,
justicia, relaciones exteriores, y defensa.

b) Responsabilidad por el funcionamiento eficaz y perfeccionamiento
de las instituciones y relaciones politicas. Esta es una responsabilidad que
compromete a la sociedad toda, pero en la que corresponde un rol vital al
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Estado.
¢) Marco para el crecimiento y el desarrollo de la actividad productiva
del sector privado.
i)  Funcién macroeconémica, vale decir responsabilidad por la poli-
- tica econémica.
i)  Apoyo al sector privado en lo que estime necesario en cada
periodo concreto: PYME, innovacién tecnolégica, capacitacién, educa-
cién, promocion de exportaciones y conquista de mercados, etc.
iii) Regulacién. Un Estado que abandona en gran medida su rol
empresarial pasado, ve incrementada su responsabilidad reguladora. Se
trata de promovery preservarlacompetencia, asegurar transparenciade
los mercados, y procurar la defensa de los derechos de consumidores y
usuarios, todo ello sin convertir la regulacién en una nueva forma de
dirigismo o intervencionismo estatal que restrinja las libertades y entre
en contradiccién con las “reglas de funcionamiento” normales de la
actividad econémica privada.
iv)  Politica de empresas ptiblicas. Como se ha sefialado, el problema
delasempresas estatales no es que sean intrinsecamente mas ineficientes
que las empresas privadas. Lamodernizacién del Estado en esta materia
no debe enfocarse de modo ideol6gico (no privatizar por principio ni
oponerse a toda privatizacién por doctrina) ni desde la perspectiva
dogmética de una supuesta superioridad de la gestion privada. Si es
necesario tener en cuenta y evaluar debidamente, en cada caso, algunas
condiciones adversas que suelen enfrentar las empresas ptiblicas, a las
que se ha hecho referencia en un parrafo anterior de este documento.

d) Politicas sociales, inversién social y prestacién de servicios sociales.
Es esta la funcién clave del Estado moderno en el contexto de un proceso de
crecimiento con equidad, en que el sector privado es el principal motor del
crecimiento, en tanto que corresponde al Estado ser el impulsor y garante dela
equidad social (superacién de pobreza, igualdad de oportunidades, etc.).

e) Politicas piiblicas y programas de accién en areas en que se expresa
una voluntad colectiva y la consiguiente decisién politica de iniciativa
permanente del Estado. Es el caso del medio ambiente, la juventud, los
problemas de la mujer y la familia, etc. B
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Conclusién. La enumeracién anterior permite concluir que el Estado
moderno serd distinto pero no menos trascendente que el Estado en periodos
anteriores del desarrollo latinoamericano. Podrd ser mds pequefio en tamafio,
pero tendrd que fortalecerse en capacidad politica y técnica, ser més agil y
flexible, y menos burocrético.

Porotraparte, lamodernizacién de la gestién del Estado es también, en
su dimension técnica, una tarea multidimensional a la que concurren varia-
dos factores. Sibien tales dimensiones estdn todas estrechamente vinculadas
entre si, es conveniente separarlas para fines de anélisis y para atender a
necesidades de prioridad y secuencia. Cabe distinguir, al respecto:

a)  Institucionesy relaciones politicas.

b)  Recursos humanos: personal de la administracién ptblica.

C) Gestién publica: administracién, funciones de “gerencia”, proce-

dimientos administrativos, eficacia operativa, implementacién: hacer

las cosas y hacerlas bien.

d)  Rolesdel Estado: prestacion de servicios, formulacién de politicas

publicas, empresario, regulador.

e)  Estructura delsector piiblico: atribuciones, funciones y responsa-

bilidades de ministerios y servicios publicos; coordinacion, coherencia y

cohesién en la accién piblica.

f) Proceso de toma de decisiones, con debida atencién a sus dimen-

siones técnica y politica, a la necesidad de integracion y coherencia entre

ambas.

g  Ladescentralizacién como proceso cada vez més gravitante que

influye en todos los aspectos anteriores, los que no pueden ya analizarse

sin expresa consideracion de este factor.

En el examen de estas distintas dimensiones de la gestién del Estado,
cualquier propuesta de reforma debe examinarse a partir de la pregunta si se
estd contribuyendo al perfeccionamiento de la accién ptiblica en relacién a una
o mas de las capacidades esenciales que toda modernizacién efectiva debe
tortalecer, a saber:

1) Una mayor capacidad para el ejercicio de la autoridad en un

marco democratico participativo, vale decir, decisiones més expeditas

coherentes respaldadas por una méxima legitimidad (lo que no significa
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respaldo undnime a la sustancia de la decisién sino aceptacién social de
los procedimientos).

ii) © Una mayor capacidad para solucionar problemas, vale decir un
perfeccionamiento técnico sustantivo.

iii). Una mayor capacidad para resolver conflictos, vale decir un
perfeccionamiento del proceso politico-social con apoyo técnico-sustan-
tivo para generar soluciones econémicamente sanas y socialmente
sustentables.

iv)  Unamayor eficacia operativa, vale decir lograr que las decisiones
se implementen oportuna y fielmente.

“Ante todo hay querecordar que el Estado latinoamericano corresponde
al de paises en desarrollo. Por lo tanto, no cabe esperar que sea més desarro-
llado que el pafs respectivo en su conjunto. Esta es una reflexién importante,
dados el juicio negativo y la critica dcida que suelen recibir los sectores piblicos
de América Latina. Ello no significa que no sea esencial la tarea de modernizar
esos sectores en pro de su mayor eficacia, pero también apunta a que no vamos
a conseguir una mutacién radical de ese Estado de la noche a ]a mafiana, sino
que su modernizacién va a ser parte del proceso general de modernizacion y
desarrollo del pais. Podra acelerarse un poco, y ojalé asi sea, pero nunca se
apartard mucho del ritmo del‘prog\reso nacional.” 3

Porello, lamodernizacién dela gestién del Estado debe entenderse como
un proceso continuo de multjples tareas y desafios que se desarrolla en base a
reformas parciales y secuenciales, estructuradas a partir de la identificacién de
prioridades, urgencias y oportunidades. .

Es un hecho que la experiencia internacional en la materia revela el casi
inevitable fracaso de ambiciosos proyectos de reforma integral. Tales proyec-
tos no dan cuenta de la limitada capacidad de absorcién del cambio, existente
en cualquier momento histérico concreto.

Dicha limitacién obedece a factores objetivos como los siguientes, que se
pueden resumir en el concepto genérico de “costos de transicién”.

a)  Lainevitable “resistencia burocratica” al cambio.

b)  Las probables diferencias de juicio existentes respecto de las

3 Ibid.



182 EDGARDO BOENINGER

mejores soluciones de reemplazo a la situacién o problema que se desea
superar o resolver.

c) La disrupcién que produce la discontinuidad asociada al cambio:
la generalizacién de tales discontinuidades al conjunto de la administra-
cién publica suele producir quiebres graves en las indispensables rutinas
formales.

d) El costo del aprendizaje, de la asimilacién de las nuevas normas.

Cualquier proyecto de reforma de la gestién publica debe considerar la
realidad del pais al momento de intentarse su implementacién. Asi por
ejemplo, enun pais que progresa, que vive un periodo de expansion, consensos
basicos y visién optimista del futuro, la tendencia natural es a la continuidad
en todos los planos. Por el contrario, en un periodo de crisis, la percepcién de
la necesidad de cambio se generaliza e incluye, ciertamente, al aparato del
Estado.

En definitiva, s6lo debe hacerse lo que se es capaz de digerir en un
momento dado y que, a la vez, sea claramente prioritario. Decidir al respecto,
es un problema de criterio, pero también de oportunidad. “Cuando se desea
emprender reformas relativamente ambiciosas, suele considerarse oportuno (y
esto es parte de la sabiduria convencional) hacerlo en los periodos iniciales de
cualquier administracién. El primer afio de gobierno es el momento preciso
para hacer esfuerzos de envergadura en materia de modernizacién del Estado,
pero para que eso se pueda hacer la continuidad del esfuerzo es esencial: las
reformas que se propongan tienen que haber sido prepa’fadas con anticipacion.
Si un gobierno parte de cero al entrar en funciones -lo que ha sido la regla
general en América Latina, dada la tradicién de discontinuidad de su gestion
politica y administrativa- y solo comienza a planear lo que va a hacer al iniciar
su cometido, cuando termine de elaborar su proyecto especifico de moderni-
zacion habré pasado el momento politico en que era viable su materializacion.
Un elemento basico de continuidad, por lo tanto, es la gestién piblica que se
prepara con anterioridad, en consulta con los que puedan ser los sucesores (sean
del mismo signo politico o de uno opuesto), de manera que la administracién que
entra pueda llevar adelante de inmediato las reformas mas urgentes.” *

*+ Ibid.
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2. Areas prioritarias de Reforma

a) Polftica de iperso.nul

La primera y mas fundamental de esas dreas‘es para mi la que tiene que
ver con lo que se podria llamar genéricamente una politica de personal, que
aborde los problemas de remuneraciones y carrera funcionaria o servicio civil.
La realidad de la administracién publica en la mayor parte de los paises
latinoamericanos, y ciertamente en mi pafs, es de desajuste creciente. Frente a
un sector privado que se expande con mucho dinamismo, la remuneracién de
los profesionales en el sector ptblico se deteriora aceleradamente en relacién
con la que pueden obtener en el sector privado. En cambio, el personal
administrativo habitualmente que goza de inamovilidad funcionaria y tiene
cierta capacidad de presién politica puedelograr, en el sector menos calificado,
remuneraciones iguales o incluso mayores que sus equivalentes del sector
privado. Por esta razon, las soluciones formales simples -como el concepto de
escala inica de remuneraciones- no funcionan. Si se establece una escala tinica
para poder captar profesionales de alto nivel, su costo se hace inalcanzable para
el Estado al pretender aplicarla por igual a todos. En cambio, si las remunera-
ciones se mantienen dentro delo que es politicamente viable, estableciendo una
escala que evite un conflicto abierto con el personal administrativo del Estado,
serd imposible captar y retener personal profesional de alto nivel.

Esteesundilema capital. Lasoluciénnoesclara. Perohay algunas pistas
que podemos explorar. Habria que descartar toda férmula que implique
soluciones no transparentes, remuneraciones secretas 0 remuneraciones cru-
zadas, ya que esas férmulas se desprestigian, producen conflictos y tormentas
politicas y se hacen insostenibles. Por eso parece necesario elaborar soluciones
mas ifnaginativas.

En términos de modernizacién del Estado, lo que se requiere es, por un
lado, captar y retener por un tiempo prudente un nticleo suficiente de personal
dealtonivel y, por otro, desarrollar una cultura organizacional, una actitud del
conjunto de los funcionarios publicos que se centre més en el servicio al usuario
que en sus propios problemas funcionarios. Creo que es posible elevar el nivel
de las remuneraciones de ingreso de los profesionales publicos, y pagarles un
porcentaje adicional, no computable para fines previsionales, durante un cierto
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numero de afios, de manera que no sea parte de una estructura salarial formal
permanente.

Lo que se puede hacer es captar para el servicio publico un ntimero
suficiente de los mejores egresados de las universidades por un lapso razona-
ble. Esos jovenes profesionales, sison realmente idéneos, van a hacer un aporte
positivo si permanecen de cinco a siete afios en el servicio publico. Algunos de
ellos ascenderan posteriormente a cargos de nivel politico y se quedaran en el
sector publico; otros continuarén su carrera en el sector académico o en el sector
privado, con buenas perspectivas dada la experiencia y status adquiridos en el
servicio publico.

Para estimular la actitud adecuada de los funcionarios es preciso cons-
truir sistemas de incentivos reales. La experiencia indica que en general no
existen mecanismos de premio y castigo eficaces. Los sistemas de calificacién
habitualmente se convierten en un problema de relaciones humanas entre los
jefes que califican y sus subordinados, si el jefe no los califica a todos en lista de
mérito. Quizés haya que buscar una simplificacién: se podria, por ejemplo,
pensar que lo normal es que se sea un buen funcionario, pero no un excelente
funcionario; que las calificaciones se orienten a individualizar a un ndmero
limitado de personas merecedoras de una distincién especial, cuya calificacién
de mérito dé derecho a ascenso, en tanto que otra minoria, mal calificada, deba
abandonar el servicio en caso de reiterarse tal hecho, no rigiendo para ellos la
inamovilidad, y que el grueso del personal sea considerado en la categoria de
funcionario de rendimiento normal.

b) Proceso de toma de decisiones

En el proceso de toma de decisiones lo primero es disponer de informa-
cién sistemética, pertinente, oportuna y confiable, y seleccionarla adecuada-
mente, pues el exceso de informacion puede ser tan nocivo como la falta de ella;
la oportunidad y la pertinencia de la informacién son fundamentales, por lo
cual es imprescindible la transmisién sistemética y rutinizada de ella desde su
fuente hacia los usuarios. Lo segundo es la funcién de andlisis. Las decisiones
informadas exigen un proceso de analisis, lo que a su vez requiere de organi-
zacion.

Nosotros en Chile hemos tratado de generar al interior del Poder
Ejecutivo algo que es muy dificil de lograr: unidades de analisis que, a nivel de
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~ decisi6n politica global, integren las dimensiones politica y econémica y las
consideraciones sociales. Se trata de intentos de anlisis integrado. No son
andlisis hechos por politicos que asesoran a un presidente que por definicién
también es politico. Tampoco son andlisis meramente técnicos, como los que
requieren los ministros de finanzas. A nivel politico central es indispensable
la integracién de estas distintas variables a través de un proceso que las
relacione reciprocamente para elaborar una sintesis politico-técnica.

Y es indispensable, asimismo, que esta funcién de andlisis mantenga
adecuado equilibrio entre las consideraciones de corto y de mediano plazos.

La funci6én de gobernar -el desempefio de roles de gobierno en el aparato
del Estado- lleva casi inevitablemente al predominio delo cotidiano y al riesgo
de perder de vista la dimensién estratégica, las consecuencias de mediano
plazo. La coherencia y la continuidad de la accién gubernativa pueden verse
seriamente afectadas por el inmediatismo, tendencia que es preciso combatir
con eficacia.

Para ilustrar el problema con nuestra experiencia chilena, en el ministe-
rio que me correspondié desempeiar, la Secretaria General de la Presidencia,
se establecié como ya se sefial6 en un parrafo anterior, una Divisién de Estudios
que tiene como misién especifica evacuar informes peridédicos que muestran
las perspectivas a mediano plazo del pafs y de la gestién de gobierno, junto con
destacar las materias de preocupacién cotidiana mas relevantes. Para la
realizacién de este ejercicio se consulta a politicos, actores sociales, académicos
y otros, tanto de gobierno como de oposicién.

La consulta a organizaciones no gubernamentales, incluidas las acadé-
micas, resulta indispensable. Para una accién gubernativa mds eficaz se
necesitan insumos desde fuera del Estado en términos de lo que se podria
definir como critica independiente y auténoma, pero leal y constructiva.

Un tercer aspecto del proceso de toma de decisiones es el de la coordina-
cién: respecto de cualquier materia es preciso consultar a todos aquellos cuyo
criterio u opinién resulta necesario. Esto obliga a establecer mecanismos de
relacién e instancias de coordinacion.

Para ilustrar lo que entiendo aqui por mecanismos de- relacién, cito
nuevamente el ejemplo de Chile. Hemos establecido como instancias muy
formales -que funcionan de manera rutinaria y estable- comisiones bipartitas
en las que participan, por un lado, los ministros de Estado y sus equipos de



186 EDGARDO BOENINGER

asesores técnicos, y por otro, las comisiones sectoriales de contraparte del
Congreso y los grupos técnicos asesores de los partidos politicos que sustentan
al Gobierno. Ahiseintercambia informacién y criterios que pueden contribuir
a la eficacia de la gestién legislativa y politica y, al mismo tiempo, se recogen
demandas y los puntos de vista politicos de estos actores, que es vital para
orientar las decisiones que el Poder Ejecutivo tiene que tomar. En segundo
lugar, dentro del Ejecutivo son indispensables mecanismos de coordinacién
que vayanmas alla del concepto del Gabinete como ente colectivo. El Gabinete,
entendido como la suma de Ministros presididos por el Presidente de la
Reptiblica, no es un instrumento de decisién y coordinacion eficaz: es demasia-
do numeroso. Las reuniones de Gabinete son instancias de informacién y de
orientacion del Presidente a sus colaboradores, pero no son habitualmente
instancias de decision colectiva.

En materia de coordinacién ministerial, quisiera sefialar que, para
la gobernabilidad y la continuidad y cohesién de las politicas, es
preciso que en el seno del Poder Ejecutivo haya una alianza estrecha
y una relacién muy fluida de el o los ministros responsables del drea
politica, con el o los ministros responsables del manejo de la econo-
mia. Los ministros de hacienda o de economia han tendido histérica-
mente a quedar aislados tanto respecto de los que presionan desde la
sociedad como respecto incluso de sus propios colegas. En la experien-
cia chilena de estos afios la cohesién producida entre el equipo politico
y el equipo econémico del gobierno ha sido decisiva para asegurar la
continuidad de las politicas.

Creo, por lo tanto, que al designar a sus colaboradores, todo Presidente
debera procurar que haya una alta probabilidad de accién mancomunaday de
alianza real entre su ministro econdmico principal y sus ministros politicos
claves. También tienen mucha importancia instancias en las que se analicen y
se concuerden soluciones respecto de esa creciente proporcién de los proble-
mas que trasciende de un sector determinado. Esto resulta obvio cuando se
piensa en el medio ambiente o en los problemas de los jovenes y de las mujeres.
Pero también los problemas de la agricultura, la educacién o la salud tienen a
menudo una naturaleza suprasectorial.

En consecuencia, para que haya cohesion en la accién del Estado se

requieren mecanismos de coordinacién intersectorial. Como se indic6 ante-
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riormente en Chile hemos creado un conjunto de comités interministeriales,
dividiendo el Gabinete en cinco dreas: econémica, de desarrollo productivo,
social, de infraestructura y politica, lo que ha generado una capacidad de
coordinacién mas amplia de las diversas materias. La participacién conjunta
de ministros y asesores en dichos comités asegura, a su vez, la integracién de
* las dimensiones politica y técnica de los problemas.

¢) Implementacion de programas y politicas

Por dltimo, cabe considerar el problema de lograr que las cosas se
hagan. En la Administracién Ptblica de nuestros paises, y entre los
dirigentes politicos, se tiene a menudo la impresién de que basta dictar
una ley para resolver un problema, que basta crear una institucién en el
papel para que un tema se dé por efectivamente abordado, o que basta
con tomar una decisién y comunicarla por escrito a quien corresponda
para poner fin al asunto. Todos sabemos que dista mucho de ser asf, y
que el momento decisivo de los programas y politicas del Estado-es el
de su implementacién. Lo que a menudo se olvida o ignora es que el
proceso de implementacién de las politicas suele ser también un campo
de batalla politico, porque los que se sienten perjudicados por una
determinada decisién pueden considerar que ese es el mejor momento
para anularla por la via de impedir que las cosas se hagan. Esto, unido
a la debilidad de la Administracién Publica, obliga a considerar de
manera especial los problemas de implementacién. Al respecto quiero
simplemente sefialar que la implementacién tiene, obviamente, una
dimensién administrativa referida a la agilizacién de procedimientos,
la incorporacién de nuevos métodos de gestién, la posible transferencia
de gestién -incluso a entidades privadas-, todo lo que es parte de la
modernizacién necesaria. Sin embargo, también debe atenderse, en la
implementacién de las politicas y de los programas, a los tropiezos que
puede generar la resistencia politica organizada de actores que buscan
anular lo que en el papel est4 aparentemente decidido. El anélisis de
esta materia conduce a considerar estrategias de publicidad y de con-
quista de apoyo popular, asi como eventuales compensaciones a los
“perdedores”, y diversas formas de presién y negociacion.
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d) Instrumento para la programacién y monitoreo

de la gestion de los programas piiblicos

Enrelacién con este tema quisiera tan s6lo reiterar y ampliarlo expresado
enun parrafo anterior a propésito de la experiencia chilena. Sin perjuicio de la
necesidad de perfeccionar al proceso presupuestario y los mecanismos de
evaluacion de proyectos ptiblicos de inversion, quisiera sugerir que en nuestro
pais se ha ido consolidando un nuevo instrumento de programacién y moni-
toreo de la gestién de los programas publicos que hemos denominado Metas
Ministeriales.

Se entiende por “meta ministerial” toda actividad de prioridad signifi-
cativa que un ministerio se compromete a realizar en un determinado afio
calendario. Tal definicién abarca, por tanto, programas operativos de accién
directa o contratados con terceros, proyectos de inversién, proyectos de ley a
ser presentados y tramitados en el Parlamento, actos administrativos (regla-
mentos, instructivos, etc.), formulacion e implementacién de politicas en
dmbitos de su competencia o negociaciones con determinados grupos o secto-
res.

Setrata, en consecuencia, de uninstrumento diferente al Presupuesto. Al
limitarse a acciones de prioridad significativa no pretende cubrir la totalidad
de las actividades del ministerio que significan gasto. Incluye, en cambio,
diversas acciones que pueden no requerir de gasto alguno como es el caso de
las iniciativas legislativas o reglamentarias. Las metas ministeriales ponen el
énfasis en objetivos cualitativos expresados en términos de resultados que no
siempre se miden por el volumen del gasto.

En consecuencia, las metas ministeriales deben entenderse como un
instrumento complementario del Presupuesto. Su mérito consiste en que
procuran identificar las prioridades programaticas en su integralidad, recono-
ciendo la naturaleza esencialmente politica de dicho ejercicio.

Las metas ministeriales han facilitado al Gobierno la tarea de tener una
visién global suficientemente pormenorizada de sus prioridades en cada sector
dela Administracion, conocer su avance a lo largo del afio y evaluar posterior-
mente los resultados. Con este dltimo fin, el Presidente de la Republica
instruy6 un proceso de evaluacién formal de la accién de cada Ministerio en el

mes de enero de cada afio, respecto del ejercicio inmediatamente anterior, lo
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que, a su vez, ha facilitado la determinacién de las metas ministeriales para el
periodo siguiente. En el mes de julio se realiza por SEGPRES una evaluacién
de avance de las metas del ejercicio en curso.

Es importante recordar que el objetivo principal de este mecanismo no
es la fiscalizacién, sino disponer de una herramienta que ayude a prever y
superar los obstdculos politicos, administrativos o financieros que pueda
enfrentar el cumplimiento de las metas propuestas.

En el proceso de elaboracién y seguimiento de las metas ministeriales, la
iniciativa y coordinacién central corresponde al Ministerio Secretarfa General
dela Presidencia, a través de su Divisién de Coordinacién Interministerial. Sin
perjuicio de lo anterior las instrucciones anuales que se distribuyen a los
ministerios son elaboradas en conjunto y concordadas entre los Ministerios
Secretaria General de la Presidencia, Hacienda y de Planificacién y Coopera-
cién, hechosolemnizado porla firma delos documentos pertinentes porlos tres
ministros sefialados.

e) Un nuevo concepto y rol para la planificacion

La planificaci6n como tradicionalmente se le entendi6 ha sido superada
por la evolucién del mundo. Ciertamente eso es lo que ocurri6 con la
planificacién centralizada de los paises del Este. Similar ocaso ha experimen-
tado la llamada planificacién democrética que, en gran medida, fue una
concepcién basada en la ilusién tecnocrética de que era posible conducir un
pais a la “solucién 6ptima” disefiada por los planificadores, lo que a su vez se
basaba en el predominio del Estado sobre el mercado y la empresa privada en
materias econémicas.

El abandono de la planificaci6n asi definida no debe, sin embargo, llevar
a concluir que no existe para el Estado una funcién legitima y necesaria que
responde a la necesidad de concebir y llevar adelante lo que en lenguaje més
politico y mas moderno podria denominarse “Proyecto de pais”.

Se trata, en definitiva, de generar un consenso nacional en torno a un
marco orientador de largo plazo que facilite un proceso de desarrollo en que
todos los actores puedan “remar” arménicamente en una misma direccién con
la consiguiente mayor eficacia en los resultados. Un marco asi definido no
puede ser ni muy preciso ni muy detallado. Debe ser flexible, adaptable,
indicativo y producto de la participacién y contribucién de miltiples actores.
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El concepto de “planificacion estratégica” parece responder adecuadamente a
estos requisitos.

Surge, entonces, la pregunta de como crear y fortalecer esta funcién al
interior del aparato del Estado sin pretensiones de dominacién o hegemonia
politica ni burocrética.

En primer término cabria reconocer que la visién integrada de un
“Proyecto-Pais” es una nocién inevitable y eminentemente politica que contie-
ne una dimensi6n tecnocrética y reconoce componentes fundamentales surgi-
dos de los diversos &mbitos que conforman la realidad objetiva.

A partir de este marco orientador es factible concebir la planificacién
estratégica en base a una descentralizacién funcional-sectorial de caracter
técnico-politico, que se integre en una sintesis global de naturaleza politica.

Concretamente:

a) Crear, en los ministerios “cabezas de serie” o con funciones de
coordinacién sectoriales, unidades o divisiones (con caracter de servicios
publicos, dotados de pequefios nicleos profesionales de alto nivel) de planifi-
cacion estratégica y estudios, responsables de cumplir con esta funcién en su
respectivo ambito de competencia. Estas unidades alimentarian a los citados
comités con material de analisis, propuestas de orientacion estratégica y
politicas de mediano plazo.

b) De acuerdo con lo anterior, podrian crearse unidades o divisiones de
estudios y planificacién estratégica, al menos respecto de las siguientes dreas
de accién estatal:

i) De analisis y proyeccién macroeconémica.

ii)  Dedesarrollo productivo, integrando visiones sectoriales de agri-

cultura, minerfa, industria, comercio, etc.

iii)  De infraestructura (obras publicas, transporte, energia).

iv)  Dedesarrollo Social (educacién, vivienda, salud, pobreza, familia,

jovenes, problemas de la mujer, etc.) quizas integrando en ella la dimen-

sion regional-local.

v)  De politica exterior, integrando las dimensiones politica y econé-

mica de las relaciones internacionales.

La integracién global en una vision de conjunto podria encomendarse a

un ministerio politico coordinador, por ejemplo, Ministerio Secretaria General
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de la Presidencia en el caso chileno, porque el producto resultante tiene el
caracter fundamentalmente politico de constituir una imagen del futuro o
visién del Proyecto-pais que pudiere servir de marco comtin a todos los actores
relevantes de la realidad nacional.

Para terminar quisiera tan s6lo reiterar que la modernizacién del Estado
se inserta de lleno en el proceso politico de cada pafs. La construccién de
consensos politicos basicos, la existencia de una mayoria politica de gobierno,
un apoyo social suficiente a los procesos de perfeccionamiento institucional
democratico, crecimiento econémico y progreso social equitativo, son condi-
ciones copulativas para la estabilidad y el desarrollo.

Nuestros paises enfrentan, pues, un desafio gigantesco y deben abordar
tareas de proporciones también ciclépeas. La modernizacion de la gestion del
Estado es una de esas inmensas tareas prioritarias. Su éxito esta condicionado
a la existencia de condiciones suficientemente favorables en los diversos
planos, antes enunciados; a su vez, acometerla con decision y persistencia es
condicién necesaria para lograr avances duraderos en los campos politico,
econdémico y social.
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I. DIAGNOSTICO: LA ADECUACION DEL ESTADO
A LAS CONDICIONES IMPERANTES

1. Introduccion

Philippe Ardant subraya que el Estado es hoy la forma normal de
organizacién de las sociedades politicas, pero recuerda que no todas las
sociedades humanas forman un Estado, ya que, en el andlisis clasico, se
considera que una comunidad debe reunir tres elementos para recibir ese
apelativo: un poder normativo, que se ejerce sobre una poblacion, organizada
en un determinado territorio.! No existe Estado sin poblacién, sin territorio y
sin capacidad de dictar normas aplicables a esa poblacién y a ese territorio.

Entre las varias acepciones que tiene es titil subrayar que, por sobre todo,
el Estado es el poder central en oposiciénalas colectividades locales; que es una
sociedad politica organizada y que evoca los poderes ptiblicos en su conjunto
y designa a los gobernantes diferencidndolos de los gobernados.

Luciano Tomassini 2 recuerda que hubo un tiempo en que se consider6
al Estado como auténomo de la sociedad civil y de su cultura politica. Se le

atribuia un caracter abstracto y no histérico. Luego vinieron las visiones que

! Philippe Ardant. Institutions politiques et droit constitutionnel, Parfs. 1991.
2 Luciano Tomassini. “Estado, gobernabilidad y desarrollo”. Banco Interamericano de Desarrollo,
Serie de Monografias, No. 9, Washington, 1993.
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“comparten una interpretacién del Estado centrada en la sociedad, segtin la
cual el primero es una funcién del contexto social en el que opera”. En verdad,
la organizacion del Estado debe corresponder a las caracteristicas de la socie-
dad y a las necesidades de su desarrollo. Adecuarse a su base cultural, a su
realidad social y econémica. La organizacién del Estado debe ser dindmica, ya
quelasociedad lo es. Pero no ha ocurrido asi en la préctica, particularmente en
América Latina, ya que el Estado, por lo menos en sus manifestaciones
institucionales formales, se ha organizado como expresi6én de un ideal, de un
paradigma, frecuentemente limitado a sus expresiones juridicas.

En otras palabras, no existe un Estado inmutable, una sola forma de
organizacion politica de la sociedad. Conservando los elementos sustantivos
que se han mencionado, la sociedad adectia a los objetivos, la accién y la propia
organizacién del Estado a las condiciones que resultan de su tiempo histérico.
Pero eso no ocurre todos los dias. Acompafia generalmente las transformacio-
nes del sistema tecnoldgico, econémico y politico. Por eso es indispensable
revisar brevemente la naturaleza de los cambios en la estructura econémica y
social interna y las alteraciones del sistema econémico y politico internacional.

2. Tendencias estructurales del desarrollo de Bolivia

El examen de las mutaciones producidas en la estructura de la sociedad
boliviana, a lo largo de estos afios, es indispensable para terminar de disefiar el
contexto en el que tiene lugar -o deberia tener lugar- la reforma del Estado en
mi pais.

A primera vista, sobresalen las siguientes:

¢ El cambio de la estructura productiva.

* El cambio demografico.

* El cambio en el sistema politico.

EI cambio de la estructura productiva

Bolivia fue un pafs minero. Se sustent6 primero en la exportacién de
plata y, més tarde, a principios de siglo, en la venta de estafio. Los diversos
intentos de diversificacién de la produccién nacional no tuvieron éxito, hasta
que sobrevino el colapso del mercado internacional y de los precios del estaiio,
en los primeros afios de la década del ochenta. Las exportaciones cayeron de
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cerca de mil millones de délares anuales a menos de cuatrocientos cincuentay,
por primera vez en la historia republicana, el gas natural, un producto no
mineral, encabez6 las exportaciones del pais. A partir de entonces, se modifico,
irreversiblemente, la estructura productiva del pais, ya que comenzo a crecer
la produccién y exportacién de productos no tradicionales, particularmente
granos y maderas de las regiones orientales del pais.

Cayeron los precios del estafio y de otros minerales tradicionales, sinque
se avizoren posibilidades de recuperacion, por lo menos en los niveles que se
conocieron antes. Ocurri6 lo mismo con los precios del gas. Sin embargo la
firma del contrato para abastecer gas natural al mercado de San Pablo y otras
ciudades del Brasil, ha repercutido inmediatamente en el aumento de las
inversiones en la exploracién y desarrollo de campos de hidrocarburos, con
muy buenos y prometedores resultados. Contintia la expansién de la frontera
agricola de soya, trigo y otros granos en la regién de Santa Cruz, al punto que
se han cuadruplicado las extensiones de estos cultivos en menos de tres afos
y las perspectivas son excelentes, segtin todos los informes.

En el transcurso de unos pocos afios, menos de una década, la estructura
productiva y exportadora nacional dejé de ser andina y minera, para conver-
tirse crecientemente en tropical, petrolera y agricola. Inclusive unabuena parte
de las expectativas de desarrollo futuro del sector minero se fincan en las
posibilidades de los yacimientos mineros del llamado precambrico, en las
regiones orientales del pais. Pero, asf como cambi6 el perfil productivo del pais,
también concluyé el ciclo del monopolio estatal de las exportaciones. Las
ventas del sector privado superan a las del Estado en mineria y las colocaciones
internacionales de granos son responsabilidad e iniciativa de los propios
empresarios agricolas. '

Cambio en la estructura demogrdfica

El Censo General de 1992 ha puesto en evidencia cambios tectonicos en
la estructura demografica, social y econémica del pais, cuya existencia aunque
intuida no habia sido adecuadamente cuantificada. La imagen tradicional de
Bolivia fue siempre la de un pais andino, de abrumadora mayoria indigena y
campesina, que vivia de la exportacion de estafio y que giraba en torno a la
capital del altiplano. Esaimagen yano correspondealarealidad. Porlomenos,
ya no refleja la totalidad de la verdad.
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Del conjunto de las mutaciones demograficas que estan transformando
el pais, mencionaré tres: i) la migracion del campo a la ciudad; i) los flujos del
altiplano al trépico, y iii) la constitucién de un eje central de desarrollo.

Migracién del campo a la ciudad

Hay una tendencia definida de migracion del campo a la ciudad. En
1950, tres cuartas partes (74%) de la poblacién nacional vivia en las zonas
rurales y apenas el 26% tenia asentamiento urbano. En 1976, la poblacién rural
representaba el 58% del total nacional. En 1992, por primera vez, la poblacién
urbana, superior al 58% del total, es mayor que la de los habitantes que todavia
moran en el campo, que llegan al 42%. Este proceso de urbanizacién fue mas
rapido y profundo de lo que se pensaba. Antes del censo se estimaba que la
relacién era del 52 al 48%.

Pese a que no han faltado opiniones mostrando preocupacién por este
fenémeno, habréa que subrayar que el proceso de urbanizacién descrito corres-
ponde a la tendencia de modernizacién de la sociedad boliviana y la estimula.
Es notorio que mejora sustantivamente los indices generales de calidad de vida,
en comparacion con las zonas rurales; que reduce sustantivamente el costo de
los servicios sociales, de educacién, saneamiento ambiental y salud y que
promueve la formacién del mercado de consumo y de la oferta de mano de
obra. Elladonegativo de ese proceso de urbanizacién, comiin a todos los paises
del mundo, es el incremento de las tasas de delincuencia y el aumento de la
sensacion de urgencia para resolver los problemas del desarrollo, consecuencia
de la creciente organizaci6n de las presiones sociales.

Ademas, las cifras del Censo de 1992, no dejan dudas al respecto.
Invariablemente, las regiones de mejores indices de vivienda, alfabetizacion y
esperanza de vida, son aquéllas de mayor ritmo de urbanizacién. Inclusive la
afirmacién que el despoblamiento del campo conducird a una reduccién de la
produccién agricola, es desmentida por el dato que muestra que Santa Cruz, el
Departamento de mayor grado de urbanizacion relativa (71%), es también el de
mayor productividad agricola del pais.

Migracion del altiplano al trépico
Los flujos demogréficos del pais se mueven hacia las regiones tropicales.
En 1976 €1 53% de la poblacion urbana estaba asentada en el altiplano (La Paz,
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Potosiy Oruro) y cerca del 24% enlosllanos (Santa Cruz, Beni, Pando). En1992,
la brecha se ha estrechado, con indices del 44% en el altiplano y del 32% en los
llanos. La poblacién de los valles se ha mantenido relativamente estable,
dentro de su mismo rango, de 22 al 24%.

Elimpacto de esta corriente demografica fue particularmente notorio en
Potosi y, luego, en Oruro. Once poblaciones potosinas que tenian mas de dos
mil habitantes cayeron por debajo del limite que permite su calificacion como
centros urbanos. En cambio, en estos tltimos dieciseis afios, surgieron dieci-
nueve nuevos centros urbanos en Santa Cruz, dos en el trépico cochabambino
y dos en el Beni. La tendencia descrita se expresa graficamente en el destinode
dos ciudades. La primera, Catavi, préxima a Siglo XX y la Mina La Salvadora,
fue el centro minero mas importante del pais en la era republicana y su gloria
s6lo puede compararse a la de Potosi. Alli hizo su fortuna Patifio y alli se
organiz6 la poderosa Federacion Sindical de Trabajadores Mineros de Bolivia,
columna vertebral de la Central Obrera Boliviana. Ahora, no es mas que un
campamento abandonado. En el extremo opuesto del pafs, a doscientos
kilémetros al Norte de Santa Cruz, crece pujante la ciudad de Mineros, con mas
de doce mil habitantes dedicados a las actividades agricolas, casi todos emi-
grantes de los centros mineros. Ese cambio estd, desde luego, estrechamente
relacionadoal colapso dela minerfa del estafio y al incremento dela produccion

pecuaria y de granos en Santa Cruz y de la hoja de coca en Cochabamba.

Constitucion del eje central de desarrollo

Hasta hace apenas unos afios, el grado de desintegracién interna era casi
intolerable. La unica vinculacién econémica interna efectiva era la que existia
entre los centros agricolas de los valles de Cochabamba y Chuquisaca con los
distritos mineros de Potosi y Oruro. Por lo demds, cada regién se desenvolvia
en una economia primitiva, de autoconsumo. La sociedad boliviana, en su
conjunto, estaba aislada del contacto ideoldgico, tecnoldgico y econémico con
el mundo exterior. Dos hechos contribuyeron a romper el estancamiento y a
comenzar, trabajosamente, a cambiar esa realidad. El primero, resultado deun
enorme esfuerzo interno de apertura de vias de comunicaci6n, como el viejo
camino pavimentado Cochabamba-Santa Cruz, de los afios cincuenta, que
abrié el horizonte tropical al desarrollo nacional. El segundo, el impacto dela '
revolucién tecnolégica, que redujo sustantivamente los costos en el sector del
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transporte aéreo, de la electrénica y las comunicaciones, abriendo posibilida-
des de contacto que antes parecfan inalcanzables.

Elresultado fuela conformacién deun eje central de desarrollo, construi-
do en torno a la articulacién de La Paz, Cochabamba y Santa Cruz, en el que se
concentra cerca del setenta por ciento del total de la poblacién nacional. > Ese
eselntcleo del progreso del pais. Se ha conformado en los tiltimos veinte afios.
Esta razonablemente bien intercomunicado, con carreteras pavimentadas,
modernos sistemas de telecomunicaciones, servicios ferroviarios y aéreos. Los
flujos de personas y bienes de esta regién son los m4s intensos del pais. Elnivel
de crecimiento y las condiciones de vida de esta zona son comparables a las de
otros paises de la regién, como lo demuestran los indicadores de urbanizacién
(74.5%) y de analfabetismo (14%) de este eje central, que ya se sitian en el rango
de los indices promedio del subcontinente y los niveles de mortalidad infantil
(63 por mil), que se encuentran muy cerca del promedio regional.

Eleje central vincula los tres pisos ecol6gicos del pais y cruza el territorio
de occidente a oriente. Si no existiera en su forma actual, probablemente se
hubiera generado un conflicto econémico y politico entre el polo oriental, en
expansion, y el polo andino, en declinacion, posibilidad que, pese a todo, no
esta totalmente descartada todavia. El eje central dispone de servicios adecua-
dos de comunicacién y transporte internacional, especialmente de servicios
aéreos. Lo interesante es que, reunida una cierta masa critica, comienza a
proyectarse hacia el Pacifico y al Atléntico, con exportaciones de hidrocarburos
y granos, a través delos planes del Puerto de Ilo en el Perti, en la ruta al Pacifico
y de la Hidrovia Paraguay-Parand, hacia el Atlantico.

El crecimiento econémico del eje central contrasta draméticamente con
la pobreza y marginalidad del antiguo polo de la mineria andina. En esa zona
los indices de analfabetismo, especialmente femenino, y de mortalidad infantil,
son semejantes y, en casos, superiores a los de Haiti. El ingreso por habitante
es el mds bajo del pafs y no existe ahorro para sustentar niveles minimos de
inversién privada. La inversi6n puiblica se canaliza mal, no es de manera
alguna suficiente para promover un impulso de crecimiento y es fuente
inagotable de corrupcién. El resultado es la migracién, que comienza por los

sectores de mejor formacién y aptitud y que ya ha alcanzado a los niicleos

3 4.327.938 habitantes sobre un total de 6.344.396.
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rurales. Es un auténtico circulo vicioso, cuyas consecuencias no se pueden
tomar a la ligera, como lo demuestran las explosiones sociales de Santiago del
Estero y del Estado de Chiapas, en Argentina y México.

Es en el contexto de ese proceso de transformacién estructural de la
sociedad boliviana, que tiene que revisarse la experiencia de la primera década
de estabilidad politica y econémica de Bolivia.

3. Los ciclos del Estado Republicano en Bolivia

Me atreveria a sugerir que la historia republicana boliviana -y al parecer
que la latinoamericana- puede dividirse en tres ciclos, claramente diferencia-
dos, que, a su vez, corresponden a otros tantos perfodos tecnolégicos, produc-
tivos e ideoldgicos, en escala internacional.

El primer ciclo corresponde al periodo de las guerras de la independen-
cia y la fundacién de los Estados Nacionales. Su origen se puede ubicar en el
proceso que pusieron en marcha la Revolucién Francesa y la Declaracién de
Independencia de los Estados Unidos, al oponer los ideales de libertad,
igualdad y fraternidad al absolutismo monarquico. En Europa los comercian-
tes desalojaron del poder a los sefiores feudales y, en Ameérica Latina, los
criollos ocuparon el lugar de los espafioles. En buena medida, como es sabido,
las guerras de independencia fueron parte del conflicto global que confrontaba
la presién por el libre comercio, que respondia al interés inmediato de la Gran
Bretafia, con el régimen monopdlico implantado por la Corona Espafiola. Ya
desde entonces se enfrentaron proteccionismo y libre comercio.

En esta etapa se consolidaron las caracteristicas esenciales de los estados
nacionales en América Latina: territorio, poblacién, forma de gobierno. Las
Republicas nacientes se confrontaron unas con otras, hasta definir sus limites
territoriales. Se cred y organizé la administracion estatal. Caudillos barbaros
y caudillos letrados lucharon incansablemente por el poder politico, los unos
tratando de afirmar formas autoritarias de gobierno y los segundos procuran-
do subordinar el poder militar al poder civil. En Bolivia, esta etapa dur6 hasta
la Guerra del Pacifico, en 1879, y la Guerra Federal de 1900, cuando decliné el
ciclo de la plata y el centro de gobierno se movié de Sucre a La Paz. Fuela fase
de la organizacioén del Estado, cuando, como decia Melgarejo, el Gobierno iba
a la grupa de su caballo.
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El segundo ciclo se desarroll6 al alero de la ideologia liberal, de libre
comercio, del Estado gendarme y del “dejar hacer y dejar pasar”. Como lo
recuerda Fredrick B. Pike “fue una teorfa divorciada dela practica”.* En efecto,
la proclamada revolucién liberal se aplicé exclusivamente a los grupos domi-
nantes. Mientras se exaltaban los valores de la libertad individual, la gran
mayoria de la poblacion vivia en la més degradante de las servidumbres.
Durante este periodo América Latina se insert6 en las corrientes de comercio
internacional, como abastecedora de materias primas y como importadora de
manufacturas y bienes de capital, en condicién dependiente y desigual. Enla
misma época se construyeron los ferrocarriles y la infraestructura de comuni-
caciones necesaria para los nuevos flujos de comercio exterior.

Los liberales bolivianos de principios de siglo estaban sinceramente
convencidos que los indigenas eran seres inferiores y que debian ser progresi-
vamente eliminados o reemplazados por inmigrantes europeos. En conse-
cuencia, completaron el despojo de las tierras de comunidad indigena y
ampliaron el sistema del latifundio agricola y del vasallaje de los pueblos
originarios. En su apogeo, las exportaciones de estafio llegaron a cerca de
treinta y dos mil toneladas el afio 1927 y representaron més del 22% del total del
mercado mundial. Se construy6 lared ferroviaria del pais, que unié los centros
mineros con las costas del Pacifico. El eje del desarrollo nacional giré en torno
aLaPaz, Oruroy Potosiy sus fuentes de abastecimiento de productos agricolas
en los valles de Cochabamba y Chuquisaca. La alianza de la plutocracia
exportadoray dela oligarquia terrateniente garantizé la notable estabilidad del
poder politico y econémico de este ciclo, que se puede ejemplificar en el hecho
que, durante este periodo, rigié en Bolivia una sola Constitucién. Fue la época
de la organizacién institucional bésica y del Estado gendarme.

A principios de la década de los afios treinta, la profunda recesién
econdmica de los paises industrializados, que habria de ser conocida como la
Gran Depresion, provocé una contraccién de la actividad productiva como no
se habfa visto hasta entonces, con indices masivos de inflacién, desocupacién
y una gravisima crisis social y politica. Los gobiernos recurrieron a medidas
para proteger la produccién doméstica, que terminaron por empeorar la
situacién. Porla misma época, se introdujeron cambios tecnolégicos sustanti-

* Fredrick B. Pike. The United States and the Andean Republics, Harvard University Press, 1977.
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vos en la estructura industrial, que facilitaron la produccion en masa de nuevos
bienes de consumo duradero, especialmente en los sectores automotor, eléctri-
co y de bienes del hogar.

De esa forma, el colapso del viejo sistema y la introduccion de nuevas
tecnologias confluyeron para determinar la intervencion masiva del Estado,
tanto para controlar la crisis social y politica como para planificar el desarrollo
econémico. Conlabanderadelasubordinaciéndelinterésindividual alinterés
colectivo, en abierto rechazo a la experiencia del capitalismo salvaje, se abrie-
ron paso en algunos paises de occidente las propuestas ideolégicas y progra-
méticas del keynesianismo y, en otros, las del fascismo y del comunismo. En
opini6én de Drucker “los paises totalitarios y las democracias eran total antite-
sis, en términos de las libertades politicas, intelectuales y religiosas. Pero, en
términos de la teoria subyacente de gobierno, esos sistemas diferfan mas en el
grado que en la naturaleza. Las democracias diferfan en cdmo hacer las cosas,
pero se diferenciaban mucho menos respecto de qué cosas debian hacerse.
Todos ellos veian al gobierno como el Sefior de la sociedad y el Sefior de la
economia”. °

En América Latina, la depresién provocd la caida de precios de las
materias primas y desencadend una gigantesca quiebra financiera y economi-
ca, que se sumo a la vasta agitacion campesina que hacia tambalear el régimen
de la servidumbre rural. La situacién de América Latina, en aquel momento,
se caracterizaba por la escasez de capital; estructuras agrarias atrasadas; débil
demanda externa; mercado interno estrecho; atraso tecnolégico y profundas
dicotomias sociales.

Simultdneamente, la influencia de las nuevas corrientes de pensamiento
colectivista y autoritario indujeron la organizacién de nuevos movimientos poli-
ticos en América Latina, tales como el peronismo en la Argentina, el trabalhismo
en el Brasil, el movimientismo en Bolivia, el aprismo en el Pertj, para citar los mas
préximos. Estos partidos se propusieron la industrializacién y modernizacion de
la economia y, enlos paises con fuerte presencia indigena, la reforma agraria, para
ampliar el mercado interno y asegurar mano de obra al sector industrial. Desde
luego reivindicaron el papel rector del Estado para alcanzar esos objetivos,
especialmente en el control directo de los sectores estratégicos.

$ Peter F. Drucker, “Post-capitalism society”, Harper Business, N.Y., 1993, p. 130.
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En Bolivia, el proceso comenzé con la Guerra del Chaco y culminé en
laRevoluciénNacional, el 9 de abrilde 1952. Producto de esta fase dela historia
boliviana son la autonomia universitaria, la declaraciéon del dominio originario
del Estado sobre los bienes naturales susceptibles de aprovechamiento econé-
mico, la reforma agraria, la nacionalizacién de minas, el voto universal. Se
inici6 también, es bueno recordarlo, la vinculacion fisica del oriente con el resto
del pafs, con las obras del camino Cochabamba-Santa Cruz y el ferrocarril
Yacuiba-Santa Cruz.

4.  La transformacion del sistema internacional

Desde fines de los afios 70 fueron claras, en el mundo, las sefiales de un
fin de época y del comienzo de otra. Se alteraron las ventajas comparativas
tradicionales; se cambi6 la naturaleza de la divisién internacional del trabajo y
se cred la economia transnacional. Se modificé la composicién de la demanda
y la produccién mundial y, en consecuencia, se hizo explicita la exigencia de
una forma de organizacién social que se acomode a las nuevas caracteristicas
de la estructura productiva.

Me referiré brevemente a esos temas en los proximos pérrafos.

Hace més de cuarenta afios, a principios de la década de los cincuenta,
se anunciaba la era atémica. Se afirmaba entonces, como articulo de fe, que la
energia del 4&tomo cambiaria el destino de la humanidad. No fue asi. En
cambio, casi sin que nadie lo advirtiera al principio, la que lleg6 es la Revolu-
cion dela Informatica, es decir la irrupcién de un sistema que, a tiempo de unir
la computacién, la comunicacién por satélite y la telefonia digital, permitia
acopiar, procesar, archivar y, sobre todo, transmitir conocimiento.

Esarevolucion tecnoldgica ha transformado el paisaje de la econo-
mia mundial de manera casi total. Tal como lo anota Drucker “los
tradicionales factores de produccion, tierra y trabajo, van pasando a ser
cada vez méas secundarios. El conocimiento ha aparecido como el factor
de produccién decisivo”. © Ha creado nuevas pautas de consumo y
modificado los modos de producir. El sector de servicios ha pasado a

protagonizar un rol central en el proceso de desarrollo de la economia

¢ Peter F. Drucker, Las nuevas realidades, Editorial Sudamericana, 1990.
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mundial y los flujos y composiciéon del comercio mundial han cambiado
de tal manera que apenas pueden compararse con las realidades precedentes.

Los precios de las materias primas han caido un 40%, en términos reales,
respecto delos que se pagaban enlos afios 70, como consecuencia del desarrollo
tecnolégico que permite que el aumento de la productividad supere el creci-
miento de la demanda. Ese es el caso, para mencionar uno, de la mineria,
agricultura y pesca, en el que la producci6n de los Estados Unidos le permite
atender la demanda de su propio pais y una buena parte de la del mundo, pese
a que s6lo el 3% de los estadounidenses trabajan en esos sectores.” Elcostode
la materia prima (arena) no supera el uno por ciento del costo total del producto
final en el méas importante producto industrial de este tiempo, el chip.

En cuanto a la disminuida importancia relativa del trabajo en el proceso
de produccién, Thurow apunta que para fabricar un producto en 1990, en
Estados Unidos, se requiere dos quintas partes de la mano de obra que se
hubiera empleado para producirlo en 1977. Por otra parte, el costo promedio
de la mano de obra en los modernos productos industriales apenas fluctda
entre el 5y 10% del costo total, porcentaje pequefio si se lo compara con la
significacién del componente tecnolégico y de informacion.

Por su parte, Drucker subraya que esta nueva realidad “creara tremen-
dos problemas para los paises en desarrollo. Ya no podrén abrigar la expecta-
tiva de obtener un gran ntimero de empleos industriales utilizando obreros de
bajos salarios. El trabajo manual, no importa cudn barato sea, no podra
competir con el trabajo basado en el conocimiento, no importa cuan bien
pagado esté”.® En realidad, como es ahora sabido, las ventajas comparativas,
o si se prefiere, las ventajas competitivas, se crean por el conocimiento. Son
dindmicas. Dependen del hombre antes que de la naturaleza o de la historia.
El conocimiento es ahora la fuente tltima del valor de un bien.”

Es més que evidente que estas circunstancias dafian severamente las
condiciones de participacién de los paises en desarrollo en la economia
internacional y los obligan a un esfuerzo gigantesco de readaptacion y a una
reorientacién radical de sus estrategias de desarrollo.

7 Drucker, The Post-capitalist Society, p. 72.
8 Drucker, op. cit., p. 74.
9 Walter B. Wriston, The Twilight of Sovereignty, Macmillan Publishing Company, 1992.
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A partir dela comprobacién objetiva dela disminucién dela importancia
de las materias primas y de la mano de obra, Michael Porter ha propuesto la
nocion de las “ventajas competitivas”, que se construyen sobre la habilidad
para innovar y para desarrollar grupos de compaiifas competitivas, en deter-
minados sectores e industrias.

De alli deriva otra conclusién. La revolucion tecnolégica ha modificado
la antigua divisién internacional del trabajo. El mundo no se divide méas entre
los que producen materias primas y los que fabrican manufacturas, ya que,
desde hace tiempo, los paises industrializados son los principales productores
y exportadores de productos basicos. Enrealidad, el mundose divide hoy entre
los paises que controlan el conocimientoy la tecnologia y aquellas naciones que
no tienen acceso al conocimiento aplicado a la produccién.

Pero hay algo mas. Es la formacién de una economia transnacional
dominante, definida por flujos monetarios antes que por corrientes de bienes
y servicios, frente a la cual las economias nacionales, inclusive las de los paises
més poderosos, aparecen secundarias. A esos protagonistas -economia
transnacional, economfas nacionales- se suman los bloques comerciales y las
empresas transnacionales, para conformar el nticleo de los principales actores
del sistema econémico internacional. E$tas recientes ventajas comparativas y
la estructura de produccién post-industrial, determinadas por el cambio
tecnolégico, plantean también nuevas exigencias respecto de la organizacion
politica de la moderna sociedad contemporanea.

En efecto, a diferencia de la época_ de produccién en masa, en la cual la
necesidad de la planificacién central resultaba casi de la naturaleza misma de
los hechos, en la era post-industrial, basada en la informaética, la nueva
exigencia de la organizacién social y productiva es la de flexibilidad. Flexibi-
lidad en el movimiento de los actores econémicos, en el modo de producir, en
la adaptacién del aparato productivo a la innovacién continua. Una exigencia
de ductilidad que, repito, es distinta a la que justificd, en los afios treinta, la
intervencién masiva del Estado en la economia y en la sociedad, no sélo de
Amgérica Latina, sino del mundo. Es esta flexibilidad la que conduce a acordar
un mayor grado de libertad a los actores econdémicos, especialmente a los
privados; alareduccién del rol empresarial del Estado; a la desburocratizacién
y a la desreglamentacién del sistema econémico; a la descentralizacién admi-
nistrativa y politica del Estado.
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En el plano politico, eso quiere decir que un sistema democratico abierto
y participativo es una condicion necesaria para el desarrollo de los sistemas de
produccién y comercio contemporéneos, y que el modelo en el que el Estado
asume y centraliza el control y direccién de la economia nacional ya no es
funcional a los requerimientos dela estructura de producciény de servicios. Es
posible aqui aplicar, sin violentar en absoluto la verdad histérica, el viejo
principio del materialismo dialéctico, que sefialaba que cuando las relaciones
de produccién (es decir, la forma como se organiza la sociedad para producir),
se convertian en obstaculo para el desarrollo de las fuerzas productivas (en
otras palabras, la tecnologfa que se usa para producir), se creaba una situacion
revolucionaria, la que sélo podia resolverse con la modificacién de la superes-
tructura politica e institucional.

Eso es lo que ha pasado.

En el futuro previsible, la nueva sociedad estaré sustentada en la economia
de mercado y tendrd forma democratica, aunque tal economia de mercado y tal
forma institucional no tendran mucha semejanza con las que ahora conocemos.

5. Economia de mercado

Se pueden adelantar algunas de las caracteristicas de la economia del
futuro inmediato. La primera, la de anticipar que serd una economia de
mercado, con un Estado reticente a introducir factores politicos de distorsién
en el funcionamiento de la oferta y la demanda, como factores centrales en la
asignacién de oportunidades. El colapso de las economias planificadas -y las
gravisimas debilidades estructurales que quedaron al descubierto- ha desacre-
ditado severamente la participacién directa del Estado en la organizacién dela
actividad econémica, especialmente en los paises en desarrollo, por lo menos
en el futuro inmediato.

Sin embargo, no serd la misma economia de mercado que hemos cono-
cido hasta ahora. Drucker tiene razén cuando sefiala que, en el nicleo de la
economia mundial, estard la produccién y distribucion de conocimiento, en
lugar de la produccién y distribucién de bienes. Es muy dificil anticipar las
consecuencias que tendra tamafio cambio en el funcionamiento de las institu-
ciones y los mecanismos del mercado. Lo dnico que se puede decir es que,
probablemente, seran diferentes.
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Persistiran los interrogantes sobre la forma de encarar la tendencia de la
economia de mercadoa concentrar la riqueza y su manifiesta incapacidad para
funcionar con equidad, con las inevitables consecuencias de la agitacién y el
descontento. La ciencia y el arte de la economia politica dispondran de nuevos
instrumentos para enfrentar este problema, pero crecera la urgencia para
encontrar respuesta alamanera cémo se puede encender la chispa del desarro-
lio en las regiones deprimidas, sin recurrir a los mecanismos de precios o
subvenciones que distorsionaron el funcionamiento del mercado, en el pasado.
Ademas, esa economia tendra que funcionar con restricciones que antes no
existieron 0 no se tomaron en cuenta, relacionadas con la preservacién y
cuidado del medio ambiente y, mas adelante, con la calidad de la vida, que se
planteard cada vez con mayor fuerza.

También se puede afirmar, con cierto margen de seguridad, que el
manejo de la economia serd cada vez menos “nacional”, inclusive para las
grandes potencias.!® La economia transnacional estara definida por flujos
monetarios y de conocimiento antes que por flujos de bienes. EIl mercado
mundial del dinero y dela informacién, quela revolucién tecnolgica ha hecho
posible, consolidaré su posicién dominante respecto de los poderes locales y
exigird la creacion de nuevas formas transnacionales de gobierno y administra-
cion. La creciente importancia dela accién de las empresas que operan a escala
global, que miran el mundo como un mercado, planteara la necesidad de reglas
comunes de juego y cédigos de conducta, que desborden las jurisdicciones
nacionales. El cuidado del medio ambiente tampoco podra realizarse en el
constante esfuerzo de concertacién de soberanfas juridicas incompatibles con
la globalidad planetaria del problema. En todas estas 4reas -y en otras que
posiblemente se agreguen en el futuro- la tarea de los encargados de la
economia nacional serd la de administrar las pautas establecidas
transnacionalmente.

Las unidades nacionales también mostraran sus limitaciones en el co-
mercio de bienes, sobre todo de aquéllos con alto contenido tecnolégico. Se
acentuard la tendencia a formar grandes bloques regionales y el acceso a los
grandes mercados emergentes de los paises en desarrollo se convertira en una

1" “No existiran productos ni tecnologias nacionales, ni siquiera industrias nacionales. Ya no habra
economias nacionales, al menos tal como conocemos hoy laidea.” Robert B. Reich, E! trabajo de las
naciones, Editorial Vergara, 1993, p. 13.
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prioridad de la accién comercial de las grandes potencias. De esa manera, la
politica monetaria nacional estara condicionada por la operacién de las varia-
bles del mercado mundial y la politica comercial nacional tendra que acomo-
darse a los objetivos y a las exigencias de los bloques regionales. Tipos de
cambio, tasas de interés, niveles arancelarios, para citar algunos instrumentos,
dejaran de responder a las decisiones politicas internas. La nocién misma de
soberania econémica sufrira profundos cambios.

Pero, atin cuando habra una economia mundial de mercadoy se reducira
sustantivamente el margen de accién de las economias nacionales, probable-
mente no habra una sola economia de mercado. Lester Thurow '! distingue
entre lo que llama el capitalismo “individualista” anglosajon y el capitalismo
“comunitario” japonés y aleman y dice que sus diferencias bien se podrian
ejemplificar entre las que separan el fitbol americano del fatbol europeo y
latinoamericano. La escuela sajona se construye a partir de valores individua-
les. El “yo” es el pilar del sistema de mercado. De alli en adelante se insistira
en el espiritu personal de empresa; la admisién de diferencias brutales en los
niveles de salario y de ingreso; la responsabilidad personal en la capacitacion;
la facilidad para contratar y despedir; la maximizacién de las utilidades de
corto plazo; las formas “hostiles” de asociacién. En cambio, el capitalismo
japonés y alemén se fundan en grupos y asociaciones de empresas; parten del
principio de que la capacitacion del hombre es una responsabilidad de la
sociedad; destacan el espiritu de equipo antes que el brillo personal; afirman el
presupuesto de la lealtad entre el trabajador y la empresa y, finalmente, no s6lo
aceptan sino subrayan la importancia de estrategias nacionales para promover
el desarrollo econémico y social, con el propdsito de influir en el comporta-
miento de los factores del mercado.

Como es logico, el anélisis de Thurow se detiene en el capitalismo de los
paises desarrollados. No incluye consideraciones sobre las expresiones del
capitalismo en los paises en desarrollo, que incorporan sus peculiares valores
culturales y responden a sus propios estimulos econémicos y su dotacién de
recursos. Me atreveria a recomendar el estudio cuidadoso de la experiencia del
capitalismo chino continental en el Asia, y la de México en América Latina,

como una primera aproximacion a un trabajo que, estoy seguro, ayudara a

1 Lester Thurow, Head to Head, William Morrow and Company, Nueva York, 1992,
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descubrir muchas cosas, empezando por reconocer el valor de la economia
informal en el capitalismo de los paises en desarrollo.

Con toda probabilidad, el papel del Estado marcara la linea divisoria de
las aguas entre las diferentes escuelas de pensamiento del capitalismo moder-
no. Estardn los que rechacen cualquier papel del Estado. Otros admitirdn su
rol en la reposicién y modernizacién de la infraestructura de transportes y
comunicaciones, como ya estd ocurriendo en los principales paises desarrolla-
dos. Pero el verdadero debate se centrard en el papel del Estado en una
economia de mercado diferente, en el que la educacién y el conocimiento
desempefiardn papel protagonico. Unos, los conservadores, negaran toda
posible accion estatal en este campo. Otros, que al parecer han recuperado
ahora la iniciativa luego de afios de postergacion, recurrirdn a los ejemplos de
Jap6n y Europa para proponer el rol activo del Estado en la formulacién y
ejecucion de las politicas econdmicas y, sobre todo, en la formacién y entrena-
miento delos recursos humanos, particularmente en el mejoramiento y amplia-
ci6n de la cobertura de los servicios de educacién y salud, financiados por el
Estado y ejecutados por empresas privadas. Lo que si se puede aseverar, sin
posibilidades de error, es que el Estado del Futuro ser4 distinto del que hoy
conocemos.

6. La revolucion democritica

La democracia representativa se ha convertido en el paradigma de
organizacion institucional de los sistemas politicos nacionales, con algunas
excepciones notables como la de China, al punto que analistas como Fukuyama
llegan a sentenciar que “la democracia liberal constituye el punto final de la
evolucion ideolégica de la humanidad y la forma final de gobierno y que eso
constituye el fin de la historia”. 12

Aunque eso no sea cierto -ya que es conocida la infinita capacidad de la
sociedad para ajustar sus valores politicos y su estructura institucional a los
cambios en su forma de trabajar y producir- es evidente que este momento
marca el fin del gran debate ideolégico y conflicto politico del siglo veinte, entre
el liberalismo, por un lado y el autoritarismo fascista y comunista, por otro.

1 Francis Fukuyama, The End of History and the Last Man, Hamish Hamilton, London, 1992.
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Pero, como no existe un paradigma aceptado de las nuevas formas de organi-
zacién democrética y como los modelos democraticos del pasado no interpre-
tan adecuadamente las exigencias contemporéaneas del poder ciudadano, el
debate ideolégico asume formas al parecer contradictorias y paraddjicas.

Mi generacién se preparé para la revolucién socialista y se encontré con
la revolucién democrética. No estaba lista para entender su potencial de
transformacion social. Su escepticismo era consecuencia de la estigmatizacion
sistemética de la democracia formal, burguesa, como instrumento de los
poderosos y del status quo, critica que no dejaba de tener razén a la luz de la
inaceptable servidumbre popular en la democracia liberal de principios de
siglo. Por eso luch6 por la democracia més como una grata escala en el camino
de la revolucién verdadera, antes que como un fin politico concreto. Y
descuidé, en consecuencia, el estudio objetivo de la libertad democratica como
instrumento de transformacién social.

Solo recientemente comenzé a comprender que la democracia es en
realidad un feroz agente subversivo, que cuestiona los fines y la estructura de
la sociedad. Un agente evolucionario que desafia la estructura del poder
politico y que busca nuevas formas de organizacion social, con mecanismos
més legitimos y eficientes de representacion. A fines del siglo veinte, el
ciudadano informado, organizado, consciente del poder de su voto y de su
participacion democratica, es, ciertamente, un factor de cambio tan efectivo
como un guerrillero en la montafia.

Es que en la sociedad moderna, democracia quiere decir compartir el
poder. Ya no basta que los partidos politicos lo asuman en representacion de
otros. El ciudadano quiere participacion directa en la formacion y en el ejercicio
del poder. Cuanto méas compleja es la organizacién de una sociedad, tanto
mayor la exigencia de formas transparentes y efectivas de compartir el poder.

Los criticos al sistema de intermediacién politica denuncian constante-
mente la falta de legitimidad y representatividad de la institucionalidad
democratica representativa y formal. En verdad, razén no les falta ya que es
notoria la ausencia de un vinculo claro entre elector y elegido y la carencia de
mecanismos efectivos de “rendicién de cuentas” sobre la administracion y
ejercicio concreto del mandato popular. En la practica, como se suele decir en
Bolivia, el ciudadano vota pero no elige. Las cipulas partidarias seleccionan
alos candidatos y definen el curso real del proceso electoral. La necesidad de
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una relaci6n casi personal entre mandante y mandatario es mayor en la gestién
de los gobiernos municipales y locales, directamente vinculada a los requeri-
mientos inmediatos de la salud, la educacién, la vivienda y la vida de la
comunidad.

En unreciente articulo en Foreign Affairs, Abraham Lowenthal ' trae el
concepto dela democracia de “baja intensidad”, para describir una realidad en
la que la mayoria de la poblacién todavia favorece la democracia como forma
de gobierno, pero se muestra crecientemente escéptica de todas las institucio-
nes politicas de la democracia. Los “gobiernos de América Latina -continta-
estan tentados de gobernar por “encima” de los partidos, de los congresos, del
Poder Judicial, de los grupos de interés y de las organizaciones de la sociedad
civil. Enla medida que lo hacen, instituciones débiles se socavan todavia mas,
la responsabilidad del funcionario se diluye, crece la apatia y el cinismo del
ciudadano y la legitimidad democrética se erosiona”.

Moray Araujo define muy bien las caracteristicas de ese proceso, comtin
por lo demés a todos los paises de América del Sud, cuando dice que “afecta a
las demandas y expectativas de la poblacion, al contenido de las politicas
publicas y a las formas de sustento de la legitimidad”, por una parte y que la

P

fuente del cambio est4 “en las bases de la sociedad antes que en su dirigencia”,
por otra.

Al descalificar las formas tradicionales de intermediacién politica, el
ciudadano, particularmente el de clase media, quiere actuar en la vida publica
sin la atadura de una militancia politica. Asi, en la frase del mismo analista
argentino, se pasa “de una politica de militantes a una politica de ciudadanos
independientes”. Los ciudadanos quieren que los mecanismos politicos dejen
deladolarigidezideolégica y organizativa de los aparatos partidarios clasicos,
para agruparse en torno a propuestas especificas para problemas concretos.
Por lo demas, esta actitud es una consecuencia légica del derrumbe de las
catedrales ideoldgicas, que pretendian explicaciones globales para el hombre,
la naturaleza y el pensamiento.

Por eso,la opinién publica desplaza del centro del escenario politicoalos
propios partidos. La tarea principal de los partidos politicos es identificar lo

' Abraham Lowenthal, “Latin America: Ready for Partnership?”, Foreign Affairs, America and the
World, 1993.
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que quiere la opinién publica y tratar deinfluir enla opinion publica, enabierta
competencia con los medios de comunicaci6n social, que acttian cada vez mas
como un nuevo mecanismo de intermediacién politica.

A su vez, las instituciones de la sociedad civil multiplican su campo de
accién. Iglesia, fuerzas armadas, universidades, organizaciones no guberna-
mentales, gremios empresariales, instituciones financieras, medios de comuni-
cacién, agrupaciones culturales, deportivas y civicas, realizan acciones que
antes estaban estrictamente reguladas o reservadas al Gobierno, en los domi-
nios econdmico, informativo, cultural y social. En todas estas instituciones no
tiene cabida la militancia politica. Se la rechaza explicitamente.

Pero ese impulso a expandir las formas de participacién y a reducir la
significacion de la actividad politica partidaria, consecuencia de la tendencia a
Ja fragmentaci6n del sistema politico, tropieza con las exigencias de goberna-
bilidad de un sistema cada vez més complejo y dificil de administrar. Por eso
resalta la importancia de estudiar la manera de transformar los fines, la
estructura y la praxis de los partidos politicos, de manera que logren reunir 'y
mantener el respaldo social y politico indispensable parallegar al podery para
ejecutar un Programa de Gobierno, sin afectar las fuentes dela legitimidad de
su mandato.

Los instrumentos de la gobernabilidad son el didlogo y la concertacion
democratica. Para que tengan éxito es esencial la disposicién a buscar conver-
gencias en la mitad del camino, sobre ]a base de concesiones programaticas
reciprocas. Enrealidad, este camino se hizo més expedito, como consecuencia
de la caida de los muros ideolégicos y del maniqueismo que caracterizé la
historia politica latinoamericana. Desde luego, el margen de gobernabilidad
sera mayor si el Gobierno descansa en el apoyo popular directo en las urnas.
Pero, atin en estos casos, no se alcanzara gobernabilidad si no se establecen
formas de dislogo y cooperacién con los partidos de la oposicién, méxime siun
presidente con mandato popular no encuentra respaldo parlamentario, como
lo ha demostrado varias veces la experiencia de América Latina.

Si las presiones concurrentes y contradictorias de la legitimidad y la
gobernabilidad mantienen en jaque al Estado, desde dentro, las corrientes de
la globalizacién fuerzan cambios, desde fuera. En efecto, el proceso de
transnacionalizacién no se detiene en la economia. También se proyecta al
terreno de las instituciones politicas. Es notoria la necesidad de compartir
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objetivos y acciones concretas de politica exterior, por unidades regionales,
particularmente en los foros internacionales. Otros temas especificos, como la
lucha contra el tréfico de drogas y el terrorismo, escapan cada vez mas de la
estricta competencia nacional e ingresan en la esfera de accién transnacional.

La contradiccién dialéctica entre globalizacién y particularismo
-tribalismo le llama Drucker- tiene base cultural. Se esta formando una especie
de “cultura mundial” que amenaza o por lo menos afecta las culturas tradicio-
nales. Los seres humanos de este tiempo -dice .M. Roberts- 14 “estén cada vez
més liberados de las diferencias climaticas por la electricidad, la medicina yel
aire acondicionado. Alrededor de todo el mundo millones de ellos viven en
ciudades con las mismas sefiales de tréfico, iluminacién en las calles, policias,
bancos y paradas de bus. Hay una alta probabilidad de que los mismos
productos que se venden en otros paises estén disponibles en sus centros
comerciales. Personas que no hablan el mismo lenguaje utilizan las mismas
maquinas y se benefician -o perjudican- de las ventajas o desventajas de su
empleo. En todas partes del mundo el automévil a motor ha impuesto, en
mayor 0 menor medida, las mismas demandas para la vida urbana y la
amenaza con las mismas intolerables tensiones. Las 4reas rurales todavia
escapan de algunas de estas bendiciones, pero las marcas de la experiencia
comin son claramente visibles en la suciedad, la pobreza, la aglomeracién de
las grandes ciudades. El Cairo, Calcuta y Rio de Janeiro ofrecen espectaculos
semejantes de miseria, pese a todas las importantes diferencias entre sus
origenes musulman, hindd y cristiano”.

Ante la presencia agobiante de estas manifestaciones, las comunidades
mas pequefias reclaman la afirmacién de su identidad cultural. Rechazan la
posibilidad de que sus tradiciones y sus raices méas profundas se pierdanen la
jungla impersonalizada del lenguaje de esta nueva cultura global. Temerosas
del futuro, fugan a refugiarse en el pasado y reinventan el mito -mitifican sus
mitos-, atribuyendo a sus formas originales de organizacién virtudes que no
tuvieron. En América Latina estas reivindicaciones toman formas indigenistas
o populistas. En Europa y otras regiones del mundo se manifiestan en las
expresiones mas brutales del fundamentalismo racial y religioso.

14 T.M. Roberts, History of the World, Oxford University Press, New York, 1993, p- 916.
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I11. ANALISIS DE LOS PROCESOS DE REFORMA
EN CURSO

1.  Bolivia a principios de la década de los ochenta

A principios de la década de los afios ochenta, la situacion boliviana sélo
podia calificarse de dramatica, casi sin esperanza. En efecto, la inestabilidad
politica habfa llegado a niveles intolerables. Més de siete presidentes asumie-
ron la Primera Magistratura entre agosto de 1979 y octubre de 1982. El ciclo
populista concluia con las formas més groseras y delictivas de dictadura
militar, en medio de un profundo vacio institucional y con una gravisima crisis
del sistema politico.

Simultdneamente, el colapso de precios del estafio y la crisis del
endeudamiento externo, agudizaban en grado extremo los problemas de la
administracién macroeconémica nacional y provocaban desempleo,
hiperinflacién, caidas abismales del producto interno bruto y del producto por
habitante (mas del 25% acumulado en tres afios), déficit del sector ptiblico, fuga
de capitales, emigracién. Como si todo eso fuera poco, debia agregarse la
presién del narcotréafico para asumir el control de la economia y del sistema
politico boliviano. Resulta admirable, en la perspectiva del tiempo, que el pais
no se hubiera deslizado entonces en la pendiente de la guerra civil y de la
desintegracién del propio Estado Nacional. Este periodo fue, sin duda, uno de
Jos mas dificiles de la historia boliviana, apenas comparable al que siguio a la
Guerra del Pacifico.

No obstante, la década de los afios ochenta no fue perdida. Marco el
tiempo dela recuperacién democratica, jalonada de unaserie deacuerdos entre
las diversas fuerzas politicas, que prueban la profundidad y solidez del
sentimiento democratico nacional. Entre ellos tienen que mencionarse el
nombramiento del Dr. Walter Guevara, a la cabeza de un gobierno de transi-
ci6n, para superar el estancamiento electoral de 1979; la designacion de dofia
Lidia Gueiler como Presidente, luego del fallido golpe del Cnl. Natush; la
decisién de convocar, en 1982, al Congreso electo en 1980 para que reconociera
el triunfo electoral del Dr. Hernén Siles y resolviera la grave emergencia que
sigui6 a la dictadura de Garcfa Meza; la renuncia del Presidente Siles a un afio

de su mandato, a pedido de las fuerzas politicas, para eliminar los obstéculos
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que impedian encarar la crisis de la hiperinflacién; el voto del MIR para elegir
Presidentea Victor Paz Estenssoro, en 1985 y la decisién del Gral. Hugo Banzer
para constituir el Pacto por la Democracia entre el MNR y ADN, que permiti6
poner en marcha el plan de ajuste monetario; la suscripcién del Acuerdo
Patri6tico, en agosto de 1989, entre el MIR y ADN para crear las bases de
gobernabilidad dela Presidencia de Jaime Paz Zamora; el Acuerdo de todos los
partidos politicos, de Gobierno y oposicién, en julio de 1992, para llevar
adelante la reforma del Estado y, finalmente, el entendimiento entre el MNR,
UCS y el MBL, para viabilizar la gestién de Gonzalo Sanchez de Lozada, en
agosto de 1993.

Kissinger solia decir que la falta de opciones aclara la mente. Eso ocurri6
en Bolivia. En esa coyuntura la agenda interna de problemas tenfa prioridades
obvias, cuya solucién se tenia que enfrentar, por encima de las naturales
diferencias partidarias. En efecto, no se podria comenzar de otra manera que
tratando de devolver legitimidad al sistema politico, restableciendo la vigencia
plena de las instituciones democraticas y asegurando un minimo de orden en
el funcionamiento del aparato del Estado. Esa fue la esencia de la gestion
presidencial del Dr. Hernén Siles Suazo que, aunque tuvo éxito en la adminis-
tracién de la transicién politica de la dictadura a la democracia, no pudo
encarar la profunda emergencia econémica que siguié a la crisis del
endeudamiento externo y la caida de precios de las materias primas. Le
correspondi6 al Dr. Victor Paz Estenssoro la tarea de controlar la hiperinflacién
y reorganizar el sistema econémico, para entonces totalmente distorsionado e
inoperante. Pero no se trataba solamente de aplicar un programa de
estabilizacion monetaria, sino de cambiar la concepcién misma de la estrategia
econémica nacional y de marcarle un rumbo diferente. Eso es lo que hizo entre
1985 y 1989, con un alto costo social. La tercera administracién democratica,
presidida por el Lic. Jaime Paz Zamora, afirmé la estabilidad politica y
econdmica, aplic exitosamente politicas de estimulo al crecimiento econémico
y, sobre todo, puso en marcha el proceso de reforma del Estado y de moderni-
zacion del sistema econémico y politico.

La perspectiva quesélo puede dar el tiempo, ha puesto en evidencia, més
alld detoda duda, que, al término de la primera década de gestién democratica,
Bolivia superd la crisis econémica y concluyé la transicién politica del autori-
tarismo a la democracia, sin quedar marcada por el trauma de la violencia.



.. LA EXPERIENCIA DE BOLIVIA 217

2.  Lareforma del sistema econdmico

Los primeros pasos de la modernizacién se dieron en el sistema econo-
mico, en gran medida por la fortisima presién de los organismos internaciona-
les, que condicionaron su apoyo financiero y técnico a la aplicacién de progra-
mas de ajuste estructural, que implicaban profundas reformas, pero también
por el rechazo de la ciudadania al desorden y la ineficiencia demostrados en la
administracién de la economia nacional por las politicas de intervencion del
Estado. En esencia, esos cambios se orientaron a la aplicacién plena de la
economia de mercado; a la reduccién del papel del Estado en la gestion
econémica; a la asignacion de un papel protagonico a la empresa privada en el
proceso productivo; a la apertura externa del sistema econémico y, en general,
alareforma del marco legal delos principales sectores dela economia nacional.

Ese programa econémico se sustenté en los siguientes principios:

* Eliminacién del déficit fiscal y busqueda de un presupuesto equilibra-

do, sobre la base de la reduccion del gasto publico y el incremento

sustantivo de las recaudaciones.

* Politica monetaria rigurosa, basada en la aplicacién de un tipo de

cambio tnico, real y flexible.

e Politica de precios sin controles ni subvenciones.

¢ Politica salarial sustentada en la libre contratacién y el reconocimiento

de incrementos salariales sobre la base de la inflacién prevista para el

siguiente afio econémico.

¢ Apertura del mercado interno a las corrientes de comercio internacional.

Los principales instrumentos legales dela reforma econdmica, fueronlos
siguientes:

¢ La Ley SAFCO.

¢ La Ley de Inversiones.

¢ La Ley de Hidrocarburos.

* El Cédigo de Mineria.

¢ La Ley de Privatizacion.

¢ Cédigo Tributario.

* La Ley de Bancos y Entidades Financieras.

¢ La Ley de Capitalizacion.
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Ley SAFCO

Para mejorar la eficiencia de la gestién de gobierno era preciso comenzar
por organizar y normar el funcionamiento de la administracién ptblica.

La mejor respuesta a esta necesidad fue la aprobacién de la Ley 1178
(SAFCO), o Ley de Administracién y Control Gubernamentales, del 20 de julio
de 1990, destinada a garantizar una administracién publica eficiente mediante
un sistema de administracién financiera y control gubernamental.

Se trata de uno de los pasos mds importantes que se han dado en el
proceso de la modernizacién del Estado que, al garantizar un control riguroso
de la administracién pudblica, reforzara la fe del ciudadano en el manejo de la
cosa publica.

Gracias a la Ley SAFCO, la administracién publica deber4 responder
tanto porla utilizacién delos recursos como porlos resultados que se obtengan.

Finalmente, la Ley obliga a establecer de manera inmediata los estados
contables de todas las empresas del sector puiblico no financiero y verificar con
precision, al finalizar cada jornada, los flujos de ingreso y gastos del Tesoro
General de la Nacion.

Las finalidades de la Ley SAFCO son:

* Laadministracion eficaz y eficiente de los recursos para cumplir con el

mandato de la funcién ptblica.

* La transferencia de la funcién ptblica mediante la produccién oportu-

na y confiable de informacion relevante sobre la gestion estatal y sus

resultados.

* Responsabilidad, rendicién de cuentas y control sobre el ejercicio dela

funcién piblica en términos de rendimiento formal del mandato social.

* Combatir las condiciones que generan la corrupcion en la funcién

publica.

Ley de Inversiones

LaLey N°1182 o Ley de Inversiones, de 17 de septiembre de 1990, busca
proporcionar normas estables para la inversién privada con un tratamiento
igualitario paralasinversiones domésticas y las extranjeras. También pretende
eliminar las restricciones para la reparticiéon de beneficios y simplificar los
procedimientos querequiere el registro de las empresas inversoras extranjeras.

Esta Ley establece que las personas individuales y juridicas nacionales y
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extranjeras estan capacitadas para realizar inversiones en todos los sectores y
regiones del pais.
A través de esta Ley se otorga a los inversionistas nacionales y/o
extranjeros las siguientes garantias:
¢ Derecho de propiedad para las inversiones nacionales y extranjeras.
* Régimen delibertad de cambio, flujo de capitales, remision de dividen-
dos, intereses y regalias por transferencias de tecnologia y otros concep-
tos mercantiles.
* Libre convertibilidad de la moneda.
* Contrato de seguros de inversién en y fuera del pais.
* Libre importacion y exportacién de bienes y servicios.
¢ Libre determinacién de precios.
e Libertad de contratacion y determinacién del salario entre partes,
respetando el Régimen de Seguridad Social.

¢ Prohibicién de cualquier clase de monopolio privado.

Se reconocen también las inversiones conjuntas entre inversionistas
nacionales y/o extranjeros bajo la modalidad de riesgo compartido (Joint
Venture) u otras.

El régimen tributario y arancelario aplicable a la inversién nacional y a
la inversion extranjera es el mismo. La inversion, desde la aplicacion de esta
Ley ha tenido un comportamiento ascendente, registrando para los afios 1990,
91 y 92 valores de 596, 797 y 860 millones de ddlares respectivamente.

Ley de Hidrocarburos

La Ley N° 1194, o Ley de Hidrocarburos, del 1 de noviembre de 1990,
autoriza la formacién de contratos “Joint Venture” entre YPFB e inversores del
sector privado, para la exploracién, desarrollo y expansiéon de areas
preferenciales para la explotacién. Brinda las garantias necesarias a las
compafifas petroleras privadas y extranjeras para la realizacién de sus opera-
ciones en todas las fases de la industria y fortalece la participacion del sector
privado en actividades industriales petroliferas y servicios relativos.

El Estado Boliviano, mediante la Ley de Hidrocarburos permite una amplia
participacién del sector privado, nacional y/o extranjero en la prospeccion,
explotacién y comercializacién de los recursos hidrocarburiferos. Esta Ley brinda
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garantias (art. 27) e incentivos (art. 37) para la realizacién de sus operaciones en
todaslas fases delaindustria petrolera mediante contratos (art. 7,8,10,18 y 21). Las
actividades petroleras, incluyendo algunas dentro de los cincuenta kilémetros del
territorio nacional, son de necesidad nacional (art. 4). Por otro lado, establece
tratamientoespecial parala dobletributacién de empresas subsidiarias y radicadas
en el exterior que tengan la misma vinculacién econémica.

Como resultado de la vigencia de la Ley, el sector de hidrocarburos
recibi6 una inversion extranjera de 74 millones de délares, lo que significa el
35.6% del total de inversién ingresada al pais.

Cddigo de Mineria

La Ley N° 1743, de 11 de abril de 1991, eleva a rango de Ley de la
Reptiblica, el Cédigo de Mineria aprobado por Decreto Ley N° 07148 de 7 de
mayo de 1965, con supresiones, sustituciones, modificaciones e incorporacio-
nes a su texto original, con el principal objetivo de establecer reglas para
viabilizar los contratos denominados “Joint Venture” y “Leasing” entre
COMIBOL y el sector privado.

Ademas, esta Ley regula el funcionamiento de las cooperativas y contro-
la la inversién privada en las areas fronterizas. Determina también que las
personas individuales y colectivas extranjeras pueden adquirir o poseer conce-
siones mineras, excepto dentro de los 50 kms. de las fronteras internacionales;
y las autoriza a suscribir toda clase de contratos de servicios y de riesgo con
personas juridicas o naturales (art. 14).

Por las modificaciones al Cédigo de Mineria, la Corporacion Minera de
Bolivia -COMIBOL-, esta facultada para suscribir contratos de riesgo compar-
tido con personas naturales o juridicas, nacionales y/o extranjeras para explo-
tar los grupos mineros nacionalizados bajo su jurisdiccién y/o para explotar
nuevas concesiones en forma conjunta, bajo contrato de riesgo compartido (art.
23,24y 197).

El sector minero capt6 durante la gestion de 1992 un monto de ciento
doce millones de délares que representan el 50% de la inversién extranjera
captada por el pais en esa gestion, la cual alcanzé la suma de doscientos cinco
millones de d6lares. El monto mas significativo de inversién extranjera en este
rubro (ciento cinco millones de délares) fue destinado al departamento de
Oruro, considerada una de las regiones econdmicamente deprimidas.
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Ley de Privatizacion

La Ley 1330 o Ley de Privatizacion, de 24 de abril de 1992, permite la
privatizacién de todas las empresas ptiblicas con excepcién de YPFB y
COMIBOL; sefiala los mecanismos para la venta de las empresas y establece la
necesidad de regular las actividades monopélicas. A través de esta Ley se
determina que los recursos obtenidos de la privatizacion se destinaran en
forma exclusiva a inversién social, ofreciendo una participacién preferente a
los trabajadores.

La Ley de Privatizacion confia al Poder Ejecutivo la normatividad,
fiscalizacién y reglamentacion de los procesos de privatizacién. El Consejo
Nacional de Planificacién -CONEPLAN- y el Consejo de Ministros estan
encargados de realizar estas tareas (art. 2, 3y 9). La transferencia de activos,
bienes, valores, acciones y derechos se efecttia mediante licitaciones publicas,
subasta o puja abierta, 0 a través de las bolsas de valores; los empleados y
trabajadores pueden participar en el proceso de privatizacion de las empresas
o entidades en los que presten sus servicios (art. 1, 4 y 5).

Los DDSS 23179 y 23287 reglamentan los procedimientos para la priva-
tizacién de las empresas competitivas.

Cddigo Tributario

El C6digo Tributario, o Ley N° 1340, de 28 de mayo de 1992, se aplicara
a todos los tributos de caracter nacional, departamental o municipal y a las
relaciones juridicas emergentes. Su texto establece que solamente la ley puede
crear, modificar o suprimir tributos, otorgar exenciones, condonaciones, reba-
jas u otros beneficios, establecer procesos jurisdiccionales, tipificar las infrac-
ciones y fijar las respectivas sanciones, ademds de establecer privilegios,
preferencias y garantias para el cobro de las obligaciones tributarias.

A partir de esta Ley, los créditos o tributos gozan de privilegio general
sobre todos los bienes del contribuyente y tendran prelacién sobre todos los
demas créditos, con excepcién de los salarios, los beneficios sociales y los
garantizados con derecho real.

Ley de Bancos y Entidades Financieras
La Ley N° 1488, o Ley de Bancos y Entidades Financieras, de 14 de abril
de 1993, busca un funcionamiento méas transparente y competitivo del Sistema
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Financiero Nacional. Define con claridad los roles, responsabilidades y dere-
chos de las instituciones financieras y de los agentes econémicos. Un antece-
dente importante para la aprobacién de la Ley, fue la implantacién del
mecanismo de subasta de créditos del Banco Central, con una linea multisectorial
para seguir reduciendo las tasas de interés y dinamizar el sistema crediticio.
Esta Ley tiene las siguientes orientaciones: ,
* Se legisla la actividad de la intermediacién de recursos financieros
prestables, y no a los distintos tipos de entidades financieras existentes,
porloqueseabrela posibilidad de que nuevas formas deintermediacién,
a través de nuevos tipos de entidades financieras, se incorporen al
sistema. '
* Se establecen reglas para todas las entidades financieras, independien-
temente de la forma de organizacién y constitucion de las mismas.
¢ Se eliminan las barreras de acceso al sistema financiero, buscando la
existencia de un mayor namero de entidades financieras, bancarias y no
bancarias, a fin de garantizar condiciones de competitividad y eficiencia
en el sistema y la ampliacién de su cobertura a nivel regional.
* Se garantiza mayor seguridad a los usuarios del sistema, a través de la
consolidacién de las funciones de la institucion, encargada de la super-
vision y control de las instituciones bancarias y no bancarias.
* No se recurre al direccionismo en las tasas de interés, y /o al estableci-
miento de condiciones selectivas a determinadas entidades financieras,
con el propésito de favorecer a cierto grupo objetivo: buscando més bien
mecanismos transparentes a fin de apoyar la implementacién de politi-
cas de fomento.
* Se introduce el concepto de multibanco, a diferencia de una banca
especializada y restringida a determinadas 4reas -como banca hipoteca-
ria, de inversion, de ahorros, comercial-; se concibe un banco multiple o
multibanco. Es decir, habilitado para realizar actividades en todas las
areas.
* Seautoriza la conformacién de Bancos Departamentales; con el prop6-
sito de contribuir a democratizar la intermediacién financiera, pudiendo
realizar dichas entidades bancarias todas las operaciones activas y
pasivas realizadas por los bancos, excepto las de comercio exterior y de
emision de tarjetas de crédito, principalmente.
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e Se establecen y precisan los roles del Banco Central de Bolivia y de la
Superintendencia de Bancos; correspondiendo al Banco Central de Boli-
via la normatividad del sistema financiero y la ejecucioén de las politicas
monetaria, bancaria, crediticia y cambiaria asi como ala Superintendencia
de Bancos, la supervision y fiscalizacion del sistema financiero.

o Se establecen capitales minimos concordantes con los objetivos de
democratizacién del capital y de garantizar seguridad paralos usuarios.

La Ley de capitalizacién

El Gobierno del Presidente Sanchez de Lozada resolvié aplicar un nuevo
enfoque al proceso de privatizacién, cuyos elementos més destacados se
pueden resumir de la siguiente forma: a) la decision de transferir la propiedad
delas principales empresas publicas, que no habian sidoincluidas enlos planes
del anterior gobierno; b) la democratizacion de la propiedad de esas empresas,
por el procedimiento de designar como titulares de su capital accionario a los
ciudadanos mayores de 21 afios; c) la asignacién de un papel importante en el
proceso a los Fondos de Pensiones, con la intencién de fortalecer el mercado
interno de valores; y d) la voluntad de atraer nuevas inversiones, por la via de
capitalizar las antiguas empresas publicas con aportes de empresarios priva-
dos, nacionales y extranjeros.

El texto de la Ley, promulgada como la Ley N® 1544 el 21 de marzo de
1994, sefiala que las empresas puiblicas se deberéan transformar, en una primera
fase, en sociedades anénimas de economia mixta. Los trabajadores de estas
empresas podran suscribir acciones en las mencionadas sociedades de econo-
mia mixta, hasta el monto de sus beneficios sociales. La Ley autoriza y aprueba
ese proceso de conversién. En una segunda etapa, el Poder Ejecutivo dispon-
dré, mediante Decreto Supremo, el incremento de capital de estas sociedades
de economia mixta, mediante nuevos aportes provenientes de inversionistas
privados, nacionales o extranjeros. Este incremento no podra exceder del
cincuenta por ciento del total del capital accionario de las empresas capitaliza-
das. Los inversionistas que participen en el incremento de capital seran
seleccionados mediante licitacién publica internacional.

Los inversionistas que participen en el incremento de capital y los
administradores de las empresas capitalizadas, no podran adquirir de terceros

acciones de esas mismas sociedades, para evitar que superen el cincuenta por
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ciento del total de las acciones en circulacion. Esta limitacién quedard explicita
en un contrato de administracién que estos inversionistas o administradores
deben suscribir con la sociedad de economia mixta. Los pasivos de las
sociedades de economia mixta podrdn ser tansferidos, total o parcialmente, al
Tesoro General de la Nacién, mediante Decreto Supremo, a tiempo de produ-
cirse la capitalizacién. El servicio de la deuda serd consignado en la Ley de
Presupuesto.

Se autoriza al Poder Ejecutivo a transferir las acciones de propiedad del
Estado, enlas sociedades de economia mixta, que hubiesen sido capitalizadas,
en beneficio de todos los ciudadanos bolivianos mayores de 21 afios, al 31 de
diciembre de 1995. Esta transferencia est4 exenta de impuestos. El Poder
Ejecutivo dispondré el establecimiento de mecanismos idéneos para que los
ciudadanos bolivianos, titulares de las acciones, se beneficien con la transferen-
cia de esas acciones a Fondos de Pensiones de capitalizacién individual, a
crearse de acuerdo a ley. El Poder Ejecutivo podra disponer el depésito
temporal de dichas acciones en organismos financieros multilaterales. Las
empresas que administren fondos de pensiones seran seleccionadas mediante
licitacion publica internacional y seran fiscalizadas por un organismo a ser
creado por Ley.

Quedan inhabilitados de participar como inversionistas en la capitaliza-
cién de las empresas ptblicas, directamente o indirectamente, todos los fun-
cionarios publicos de jerarquia, asi como sus parientes consanguineos hasta el
segundo grado inclusive, por cuatro afios desde el cese de su funcién publica.
La limitaci6n se extiende a la administracion, consultorfa y asesoria de esas
empresas capitalizadas.

La Ley dispone, asimismo, quelos servicios ptiblicos de comunicaciones,
energia eléctrica, hidrocarburos y transporte, corresponden a la jurisdiccién
nacional y serdn normados por leyes sectoriales especificas.

3.  Lareforma del sistema politico

Elestimulo inicial para encarar lareforma del sistema politico provinode
la opini6n publica y de los propios partidos, preocupados por las consecuen-
cias que podria tener, para la consolidacién de la estabilidad econdmica, el
constante desequilibrio que resultaba de las tendencias a la fragmentacién
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politica, la inestabilidad del electorado, el desgaste de los partidos “ideologi-
cos” y la emergencia de corrientes neo-populistas. Pesé mucho, sobre todo, el
recuerdo del impasse de 1979, que impidi6 la eleccién de un Presidente
constitucional en el Congreso y que abri6 el camino al golpe militar de Natush
y Garcia Meza y a la aguda inestabilidad que se vivi6 en ese periodo.

Las manifestaciones méas expresivas del mecanismo de didlogo y concer-
tacion democrética, que se promovié durante esta época, son los acuerdos del
5 de febrero de 1991 y del 9 de julio de 1992. Algunos de sus rasgos son
particularmente interesantes.

Destaca el hecho de la participacién activa de todas las principales
organizaciones del sistema politico nacional, de izquierda y derecha, tradicio-
nales y populistas, grandes y pequefias. Después de mucho tiempo, esos
partidos fueron capaces de reunirse por propia iniciativa, dentro del sistema
institucional de la democracia, sin que fuera necesaria la convocatoria de
instituciones como la Iglesia, que habian actuado antes para procurar entendi-
mientos de coyuntura. La coincidencia de partidos tan diversos se explica
porque se tuvo el cuidado de conducir el didlogo con la mayor amplitud
posible, procurando que las opiniones de todos contribuyeran genuina-
mente a la formacién de un consenso de ancha base sobre temas de
interés nacional, proyectados més alla de los problemas de la coyuntura
inmediata.

Los acuerdos, contenidos en las leyes que se enumeran a continuacion,
se refieren a cuatro areas basicas: a) reforma del sistema electoral; b) reforma
del sistema judicial; ¢) descentralizacién; d) reforma constitucional. Debe
agregarse a esas normas, la Ley de Participaciéon Popular, propuesta en la
gestion del Lic. Sdnchez de Lozada.

* Reformas a la Ley Electoral: 5 julio 1991; 15 febrero 1993; 2 abril 1993.
e Ley de Transferencia del Registro Civil a la Corte Nacional Electoral:
9 noviembre 1992.

* Ley de los Dos Tercios: 9 octubre 1992.

* Ley de Organizacién Judicial: 18 febrero 1993.

¢ Ley Organica del Ministerio Pudblico: 19 febrero 1993.

* Ley de Necesidad de la Reforma Constitucional: 1 abril 1993.

¢ Ley de Participacion Popular.
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La reforma del sistema electoral

La reforma del sistema electoral se encaminé primero. El sufragio
universal se establecié en 1953 como parte de las transformaciones de la
Revolucién Nacional. Abri6 las puertas « - la participacién politica de las
masas, pero no se puede decir que fuera democratico, ya que su verdadero
proposito era el de consolidar el modelo politico del partido inico. En 1978 se
instituy6 la papeleta multicolor y multisigno, para facilitar la presencia de
todos los partidos politicos en la mesa de votacién. Sin embargo, el sistema
conservaba muchos de los vicios originales, ya que eran numerosas las posibi-
lidades de manipulacion y fraude por parte de las autoridades que administra-
ran el sistema. Se denunciaron irregularidades en los procesos electorales de
1980, 1985 y 1989, sobre todo en la utilizacién de documentos para la inscrip-
cién de ciudadanos y en la anulacién sistematica del escrutinio de las mesas
electorales en la Corte Nacional.

Lasreformasa la Ley Electoral, contenidas en las leyes de 5 de julio de 1991,
15 de febrero y 2 de abril de 1993, procuraron resolver algunos problemas bésicos:
la composicion de las Cortes; la confiabilidad de los mecanismos de registro de los
votantes; la valorizacién del escrutinio en mesa y la representacién de las minorias.

La decisién de elegir a los Vocales de la Corte Nacional Electoral por los
dos tercios de votos del Congreso Nacional fue, sin duda, la mas importante de
las reformas y la de mayor trascendencia. Con este acto se liber¢ al sistema
electoral de su dependencia del Poder Ejecutivo y de los partidos de gobierno
y se garantiz6 la efectiva transparencia e imparcialidad del proceso electoral.
Es también prueba de la madurez de los dirigentes politicos del pais, particu-
larmente de aquéllos que renunciaron a una “ventaja” electoral, incorporada a
las tradiciones politicas nacionales.

También se resolvié transferir el Registro Civil a la Corte Nacional
Electoral y modificar la composicién del Directorio del Registro Unico Nacio-
nal para asegurar su control por la propia Corte Electoral. De esta forma se
eliminaron virtualmente las posibilidades de fraude en el uso de los sistemas
deregistro. Se acord6 que se respetard el resultado del sufragio consagrado en
las Actas de las Mesas de Votacién y que las Cortes Electorales no podran
revisar de oficio esas Actas. Se reconocid, desdeluego, el derecho de apelacién
delos partidos respecto de las Actas de Sufragio, pero se redujeron sustantiva-
mente las causales de nulidad.
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Finalmente, se estableci6 el sistema D’Hont para asegurar la representa-
cién de las minorias en los poderes ptblicos, aunque es evidente que este
mecanismo, ciertamente democratico y participativo, tiene elinconveniente de
inducir o acentuar las corrientes de fragmentacion y dispersion politicas, ya
notorias en Bolivia.

El nuevo sistema electoral probé su legitimidad y eficacia en las eleccio-
nes nacionales de 1993 y en los comicios municipales de 1991 y 1993. No se
registraron denuncias de fraude, se anularon los resultados de muy pocas

Mesas en todo el pais y se afirmé el prestigio y la autoridad del Poder Electoral.

La reforma del sistema judicial

La reforma del sistema judicial fue planteada por el Presidente Paz
Zamora, al poco tiempo de iniciar su mandato, el 11 de enero de 1990. Dijo
entonces que “la crisis del Poder Judicial es reconocida por todos los actores
sociales y politicos del pafs, incluyendo a los Magistrados de la Corte Suprema
de Justicia” y que, “esa situacién es consecuencia de un largo proceso de
debilitamiento y es paralela a la crisis de las otras instituciones del Estado, s6lo
que es mas aguda y notoria por las caracteristicas propias del sistema judicial
y su papel de servicio a la comunidad”. Por eso, consider6 “su deber plantear
al pais todo, ala Corte Suprema de Justicia, al Poder Legislativo y a los partidos
politicos, la necesidad de iniciar de inmediato un proceso de reforma estructu-
ral del sistema judicial, que busque, el examen y actualizacién de los Codigos
y Procedimientos en vigencia; la creacién de nuevas instituciones juridicas
como la del Defensor del Pueblo, la conciliacién obligatoria en determinadas
materias; el establecimiento de un Tribunal Constitucional;larevisién delaLey
de Organizacion Judicial; y, finalmente, la unificacién del Poder Judicial de la
nacién, integrando bajo una misma estructura los diferentes tribunales espe-
cializados”.

La percepcién delaurgencia de cambios en el sistema judicial se hizomas
aguda como consecuencia del conflicto de poderes que se produjo a raiz del
juicio de responsabilidades, que se instauré en el Congreso Nacional, en el
segundo semestre de 1990, contra ocho magistrados de la Corte Suprema, por
el delito de prevaricato, a peticién de la brigada parlamentaria oficialista. Los
partidos opositores y la opinién ptiblica entendieron que el juicio -y sobre todo
la decisién parlamentaria de suspender en el ejercicio de sus funciones a los
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ocho magistrados- era parte de una accién politica del Gobierno, encaminada
a someter al Poder Judicial. En esas condiciones, de vacio y confrontacién
institucional, el Presidente tomé la iniciativa de promover el didlogo directo
con los principales partidos de la oposicién, para encontrar una salida cons-
tructiva a la crisis, la cual concluyd, el 5 de febrero de 1991, con la suscripcion
de un Acuerdo Politico que fue recibido positivamente por el pais.

En el marco del acuerdo del 5 de febrero de 1991, se creé el Consejo
Nacional de Reforma y Modernizacién del Poder Judicial, integrado por
representantes de los tres Poderes del Estado y delegados de todos los partidos
politicos, mediante DS 22793, fechado el 9 de mayo de ese afio. El Consejo,
presidido por el Vicepresidente de la Republica, elaboré los proyectos de
nuevas Leyes de Organizacién Judicial y del Ministerio Pablico, las cuales
fueron finalmente promulgadas el 8 y el 19 de febrero de 1993.

Més adelante, el 9 de octubre de 1993, se aprob6 la Ley conocida como de
los Dos Tercios, por la que se dispone que el Senado Nacional aprobard por dos
tercios de votos de sus miembros, la terna para la designaciéon de Magistrados
de la Corte Suprema de Justicia y que se seguira el mismo procedimiento para
la eleccién de Vocales de las Cortes Superiores de Distrito. En realidad, ésta es
la reforma mas importante del sistema judicial, desde el punto de vista politico
einstitucional, ya que, por este acto, se elimina el mecanismo de subordinacién
delPoder Judicial, se interrumpe la préctica por la cual los partidos politicos de
gobierno asumian el “derecho” de organizar el Poder Judicial a la medida de
sus intereses y se garantiza, por primera vez en la historia republicana, la
vigencia efectiva del postulado constitucional de la independencia de los
Poderes del Estado. El Congreso Nacional aplicé la mencionada Ley para el
nombramiento de siete nuevos magistrados, al término del mandato constitu-
cional de los anteriores.

La Ley de la Necesidad de la Reforma Constitucional, promulgada el
primero deabril de 1993, avanzé més en el proceso de modernizacién del Poder
Judicial, creando el Consejo de la Judicatura y el Tribunal Constitucional. El
Consejo delaJudicatura, 6rgano administrativo y disciplinario, dirigido por el
Presidente de la Corte Suprema de Justicia e integrado por cuatro Consejeros
se encargara de la administracién del Poder Judicial, liberando de esa respon-
sabilidad a los Jueces del maximo Tribunal. Se le atribuye también las
facultades de designar, procesar y removeralosjuecesy funcionarios del Poder
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Judicial; proponer al Congreso néminas para la eleccién de los Magistrados de
laCorteSupremay aesta ultimaparala designacién delos Vocales delas Cortes
Superiores; proponer néminas para la designacién de todos los magistrados y
jueces; procesar en la via disciplinaria a todos los magistrados y jueces del
Poder Judicial y elaborar el proyecto de presupuesto del Poder Judicial.

Olvidando que virtualmente todas las Constituciones Politicas aproba-
das en los tltimos treinta afios han creado Tribunales Constitucionales, como
ocurri6 en Brasil, Colombia, Ecuador, Chile, Costa Rica, Alemania, Francia,
Italia y Espafia, la Corte Suprema de Justicia rechaz6 torpemente la organiza-
cién de este Tribunal, mediante documento emitido el 29 de marzo de 1993, en
el que calific6 el proyecto de Ley de Necesidad como un “verdadero golpe de
Estado con el objeto indisimulado de dividir la autoridad de la Magistratura
Suprema”. No obstante los reclamos y advertencias del Tribunal Supremo, el
Congreso Nacional aprob6 la Ley de Necesidad con un solo voto negativo en
la Camara de Senadores y por 78 votos a favor y 6 en contra, en la Cimara de
Diputados.

La Ley de Necesidad no sélo crea el Tribunal Constitucional sino
modifica, de manera substantiva, el control de constitucionalidad y la interpre-
tacion judicial de la Constitucién, ya que atribuye explicitamente competencia
al Tribunal para asegurar la primacia de la Constitucion y para declarar la
inexistencia dela normaencontradainconstitucional, con efectos “erga omnes”.
El fallo del Tribunal Constitucional hara inaplicable la norma impugnada, con
carécter general y colocara al drgano normativo pertinente en la obligacién de
dictar nuevas reglas ajustadas al espiritu de la Constitucion.

El sistema de control actualmente vigente faculta a la Corte Suprema a
declarar la inaplicabilidad de la norma encontrada inconstitucional, sélo al
caso concreto demandado, a peticién expresa de parte. Pero, ciertamente, las
observaciones de la Corte Suprema no se orientan a discutir este punto, sino a
reclamar para sf la autoridad que se reconoce al Tribunal Constitucional para
declarar la inaplicabilidad de cualquier Ley, por vicios constitucionales y,
sobre todo, para actuar como arbitro inapelable en los conflictos juridico-
constitucionales entre los diversos 6rganos del Estado y en especial entre los
Poderes Ejecutivo y Legislativo.

En efecto, la Ley de Necesidad de la Reforma indica que, entre las
atribuciones del Tribunal Constitucional, estan las de conocer y resolver:



230 GUSTAVO FERNANDEZ SAAVEDRA

* Los asuntos de puro derecho sobre la inconstitucionalidad de leyes,
decretos y cualquier género de resoluciones.

* Los conflictos de competencia y las controversias entre los Poderes
Publicos, la Corte Nacional Electoral y los Departamentos y Municipios.
* Las impugnaciones del Poder Ejecutivo a las resoluciones camarales,
prefecturales y municipales.

¢ Los recursos contra tributos, impuestos, tasas, patentes, derechos o
contribuciones, creados, modificados o suprimidos en contravencién a
lo dispuesto por la Constitucién.

* Los recursos contra las resoluciones del Poder Legislativo o cualquiera
de sus Camaras, cuando tales resoluciones afecten a uno o mas derechos
o0 garantias concretas.

* La revisién de los recursos de amparo constitucional y habeas corpus.
* Los recursos directos de nulidad en resguardo del art. 31 de la CPE.
* Absolver consultas sobre la constitucionalidad de una Ley, Decreto o
Resolucion, aplicable a un caso concreto. Esta opinién obliga al 6rgano
que efecttia la consulta.

* Los reclamos respecto a vicios de procedimiento en los actos reforma-

torios de la Constitucién.

No cabe recurso alguno contra las resoluciones del Tribunal Constitucional.

Es notable la forma como el sistema politico boliviano aproveché el
conflicto para poner en marcha el mecanismo de modernizacién y cambio del
Poder Judicial. Cuando llegé el momento no quedaron dudas sobre la
necesidad de encaminar adecuadamente ese proceso, con tres claros objetivos:
a) garantizar la real independencia del sistema jurisdiccional, eliminando
cualquier forma de interferencia o influencia politica; b) moralizar el Poder
Judicial; ¢) crear un nuevo sistema de control constitucional, m4s amplio y

efectivo que el anterior.

Descentralizacion

La descentralizacién politica y administrativa del pais es materia de
intensa controversia desde hace varios afios. De un lado estdn quienes
propugnan la més amplia descentralizacién posible, encabezados por los
Comités Civicos de los Departamentos exportadores de petréleo, interesados,
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como es obvio, en la administracién directa de los recursos que genera su
regién. Del otro se encuentran el Poder Ejecutivo, los grandes partidos
politicos, las Fuerzas Armadas, subrayando la necesidad de afirmar la unidad
para enfrentar los desafios del desarrollo nacional. Se encuentran en tramite
tres leyes diferentes, ninguna delas cuales alcanz6 todavia el nivel de consenso
que se busca. En efecto, el Senado aprob6, por mayoria simple, una Ley que
reconoce Asambleas Departamentales, con competencia fiscalizadora y nor-
mativa, elegidas por voto directo. La Ley de Necesidad de la Reforma
Constitucional, por su lado, aprobada por ambas Cémaras, por abrumadora
mayoria, pero que requiere la aprobacién de una nueva ley, por el Congreso
recién elegido, dispone otra cosa. Y, finalmente, la Ley de Participacion
Popular, a punto de aprobarse a iniciativa del Presidente Sanchez de Lozada,
abre el camino de un proceso de descentralizacién por la via municipal. Esa
sola mencién muestra la profundidad del debate, cuyos elementos principales
pasaremos a describir.

Conviene asentar de entrada que la descentralizacién es una idea cuyo
tiempo ha llegado. Tan erréneo seria postergar la iniciacion del proceso como
quemar las etapas que debe seguir. Las deficiencias del mecanismo estatal para
responder répida y eficientemente a los requerimientos del desarrollo regional
y las tendencias del cambio en el equilibrio del poder regional, con desplaza-
mientos demograficos y productivos de enorme importancia, subrayan la
urgencia de sistemas diferentes, més flexibles y participativos, en la adminis-
tracién del gobierno central y su relacién con las diferentes regiones del pais.
Por otro lado, esa exigencia es la manifestacién nacional de una tendencia
mundial hacia afirmacién de los vinculos locales, en el plano institucional y
politico, que paradéjicamente se contrapone y complementa con la corriente
hacia la globalizacién de la economia y la tecnologia. Por eso el planteamiento
de la descentralizacion expresa un sentimiento e interpreta una necesidad.

Parece también indispensable anotar algunos criterios de orientacion
general de esa corriente, aplicables a la Bolivia real de este tiempo. En efecto,
sera necesario:

* Que se construya sobre la base de un s6lido consenso nacional, que

incluya alos principales partidos politicos, a las principales instituciones

nacionales y que, desde luego, interprete la voluntad de las varias
regiones del pais.
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* Que tenga una visién de conjunto de las reformas que sera necesario
introducir enla estructura juridica e institucional del Estado; es decir que
nO se vea y ejecute como un programa aislado y diferente del proceso
global de modernizacién del Estado.

* Que fortalezca -y no debilite- una estrecha y continua relacién de
cooperacion entre el Gobierno central y las regiones.

* Que afirme la noci6n que se trata de un proceso, sujeto a los principios
de gradualidad y concertacién, en el que las reformas se aplican progre-
sivamente, consolidando los cambios en la medida en que la experiencia
haya probado su validez.

El debate gir6 hasta el momento en torno a tres temas: i) la creacion y
competencias de las Asambleas Departamentales; ii) la funcién del Prefecto del
Departamento y su relacién con el Gobierno central; y iii) la forma de asigna-
cion y distribucién de recursos para el desarrollo de las regiones. El proyecto
de Ley de Participacién Popular agregé otros dos, el papel de los municipios
territoriales y la legitimidad de los Comités Civicos.

Elproyecto de Ley de Descentralizacién, aprobada en su primera fase en
el Senado, crealas Asambleas Departamentales, elegidas por voto directo, con
facultades normativas y fiscalizadoras en el territorio de su jurisdiccion. En
cambio, la Ley de Necesidad de Reforma Constitucional, aprobada en sus dos
fases por muy amplia mayoria y promulgada por el Presidente Paz Zamora,
sanciona principios y estructuras muy diferentes. Concibe las Asambleas
Consultivas yde Fiscalizacién Departamental, como parte de la descentraliza-
ciény modernizacién del Poder Legislativo nacional. No admite la posibilidad
de crear poderes normativos auténomos, en el plano regional, que entrardn en
colisién inmediata con el monopolio de la competencia legislativa que la
Constitucién atribuye al Congreso de la Reptblica y, por esa razén, sélo
reconoce a las Asambleas Departamentales funcién consultiva y fiscalizadora.
Ademas, dispone que tales Asambleas estaran integradas por Representantes
Nacionales. Los Senadores elegidos por cada Departamento y los nuevos
Diputados uninominales, elegidos por voto directo, con nombre propio, en
cada circunscripcion electoral, por mayoria simple.

En lalégica de la Ley de Necesidad, se atribuyen amplias competencias
alos Diputados uninominales y alos Senadores de la Republica, para ejercer su
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poder de fiscalizacién sobre el Prefecto, ya que podran censurarlo -y forzar su
remocién-, por dos tercios de votos. Estos parlamentarios suman la doble
condicién de asambleistas departamentales y parlamentarios nacionales y
aseguran la adecuada coordinacién entre los planes nacionales y regionales de
desarrollo, ya que tienen la doble visién, regional y nacional. Ejercenautoridad
normativa ya que participan en la aprobacién del Presupuesto y en la formu-
lacién de leyes, en el Parlamento Nacional. Por otra parte, la inclusion de las
Asambleas Departamentales en el propio texto de la Constitucion Politica
garantiza su estabilidad, en grado mucho mas alto que el de una ley ordinaria.

Los Comités Civicos plantearon también, como punto de principio, que
la principal autoridad ejecutiva de cada Departamento, el Prefecto, fuera
elegido por voto directo o, cuando menos, designado por el Presidente de la
Republica de entre los miembros de la Asamblea Departamental, elegidos por
voto directo. Ninguna de esas proposiciones fue incluida, ni en el proyecto de
Ley de Descentralizacién, aprobado, en su primera fase, por el Senado, ni por
la Ley de Necesidad de la Reforma Constitucional. En ambos textos, se
reafirma el principio de la Constitucién vigente, por el que el Prefecto del
Departamento es designado -y puede ser libremente removido- por el Presi-
dente de la Reptiblica. Enla Ley de Necesidad se amplian sus competencias y
se subraya su condicién de integrante del Poder Ejecutivo.

La asignacién de recursos a las distintas regiones generé conflictos en la
discusién de los proyectos de descentralizacién. Los departamentos produc-
tores de hidrocarburos se benefician de un determinado porcentaje de las
utilidades generadas en su territorio, en forma de regalias que paga la empresa
estatal YPFB. Otros, como La Paz, son centros de importante actividad
comercial y productiva. En cambio, los antiguos departamentos mineros
sufren las consecuencias depresivas de la caida de los precios de los minerales
y el colapso consecuente de sus exportaciones y sus ingresos. Como, en el
fondo, el planteamiento de descentralizacién de las regiones con mayores
ingresos se origina en su intencién de utilizarlos en su propio desarrollo,
limitando las transferencias a las zonas deprimidas, era inevitable que se
produjera la confrontacién entre expectativas completamente opuestas. De un
lado, departamentos pobres que pedian mayores transferencias del Tesoro
General para luchar contra el estancamiento. Del otro, departamentos recla-
mando la inversion de sus recursos en su propio desarrollo.
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El tema no ha sido resuelto en ninguno de los proyectos en actual
consideracién. En el texto aprobado por la Cdmara de Senadores se creaba un
Fondo de Compensacién con funciones y criterios de distribucién bastante
generales e imprecisos. La Ley de Participacién Popular incorpora nuevos
criterios para el debate. Dispone que la coparticipacién tributaria -una masa de
recursos que representa cerca de un treinta por ciento del total de los ingresos
tributarios- se distribuird entre las municipalidades territoriales de todo el pas,
en funcién del nimero de habitantes de cada jurisdiccion municipal. Resuelve,
asimismo, que las regalias departamentales son rentas propias de los Departa-
mentos, administradas por las corporaciones Regionales de Desarrollo, las que
destinaran tales recursos a la planificacién de caracter regional, subregional y
microrregional; ala inversion para la infraestructura fisica, en el campo social,
ambiental, de servicios y de articulacién vial y al fortalecimiento de la capaci-
dad de gestién y prestacién de servicios administrativos en favor de los
Gobiernos Municipales. Las Corporaciones deberéan utilizar sus recursos como
contraparte financiera para la obtencién de nuevos recursos destinados al
cumplimiento desus funciones. No podran destinara sus gastos de funcionamien-
to mas del quince por ciento de sus ingresos. También est4 previsto un Fondo de
Compensacion para auxiliar a los municipios con mayores dificultades.

La Ley de Participacién Popular establece la institucién del Municipio
Territorial. Con ese objeto, la jurisdiccién territorial de los Gobiernos Munici-
pales comprendera la Seccién de Provincia, con un sélo Muhicipio por Seccion.
Los municipios que no posean una poblacién minima de diez mil habitantes,
tengan poblacién dispersa o confronten obsticulos geogréficos para una
administracion eficiente, deberan conformar mancomunidades de municipios.
Se amplian las competencias de los Gobiernos Municipales en las dreas de
salud, educacion, deporte, cultura, caminos vecinales y riego y microrriego y
se las transfiere, a titulo gratuito, el derecho de propiedad sobre los bienes
muebles e inmuebles afectados a la infraestructura fisica de esos servicios. Se
deja claro que el Poder Ejecutivo es el responsable de normar y definir las
politicas nacionales para esos sectores y para regir los servicios técnico-
pedagogicos en educacién. Estos cambios probablemente creardn un espacio
de controversia entre los municipios y los gobiernos departamentales que
finalmente establezcan la Ley de Descentralizacién o la Ley de Reforma
Constitucional.
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Finalmente, debe anotarse que las atribuciones de fiscalizacién, repre-
sentacién, promocién del desarrollo, proteccién y cuidado de bienes de la
comunidad, que la Ley de Participacién Popular reconoce en favor de las
Organizaciones Territoriales de Base probablemente colidirdn con las tareas
que cumplieron en la préctica los Comités Civicos y también con la funcién
tiscalizadora que ejercen los representantes nacionales. Pero esos parecen ser
incidentes naturales en el dificil camino del proceso de descentralizacién
politica y administrativa.

La Reforma Constitucional

La Reforma Constitucional es lamés ambiciosa de las metas sefialadas en
los Acuerdos del 9 de julio de 1992.

La Constitucion define la forma como se organiza el Estado y sefiala sus
fines. Crea las instituciones y determina sus competencias. Delimita el
régimen econémico y social y el papel delos principales agentes y organizacio-
nes sociales. Es la Ley de Leyes. Por eso es, por definicién, el punto de
referencia basico de la estructura de la Repuiblica. Debe, en consecuencia, ser
consistente y estable. Pero también requiere ser flexible, para acomodarse a la
movilidad constante, que es la caracteristica de la sociedad contemporénea.
Pero, ademas y sobre todo, debe interpretar la realidad profunda de la Nacién
que regula y organiza.

Esos son los rasgos que distinguen las grandes constituciones. Bolivia ha
buscado ese equilibrio, en diferentes periodos de su historia, con éxito diverso.
Algunas constituciones, como la de 1878, vencieron la prueba del tiempo y la
experiencia. Otras, no tuvieron la misma suerte y cayeron en desuso o se
convirtieron en limitaciones a la plena expansién del potencial de crecimiento
de este Estado. Mas atn, si se examina la historia constitucional del pais, se
comprobard que los legisladores trataron de introducir en la Constitucién
Politica las instituciones o las reformas que consideraban funcionales al progra-
ma econdémico y politico que se habian propuesto ejecutar, durante cada uno
de los ciclos histéricos, a los que me referi en la primera parte de este trabajo.
En el comienzo de un nuevo ciclo histdrico, no existen dudas sobre la necesidad
delareforma dela Constitucion Politica, ya que la magnitud de las transforma-
ciones en la estructura misma del sistema econémico y politico, tanto en el
plano nacional como internacional, han creado consenso en torno a la urgencia
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de esta tarea. A diferencia del pasado, en el que las fuerzas politicas que se
consideraban hegemonicas, trataban de imponer el sello que juzgaban indele-
ble a la organizacién del Estado, esta vez se buscé una reforma de auténtico
consenso democratico. Un hogar constitucional en el que pueda desarrollar su
proyecto nacional cualquiera de las fuerzas politicas que acepte sus términos.
Un edificio institucional sélido, para todos los bolivianos, cualquiera sea el
signo de su posicién ideolégica, étnica, religiosa, econémica o politica.

El proceso de reforma se inici6 con objetivos precisos y determinados.
No existian ni tiempo ni condiciones politicas para concebir una nueva y
completa estructura constitucional, pero habia conciencia dela posibilidad real
de crear el marco consensual indispensable para reformar la Constitucién de
acuerdo a la propia norma constitucional, por primera vez en la historia de la
Reptblica. Por eso se.resolvié concentrar el trabajo en los temas mas urgentes
y complejos: el sistema politico, la descentralizacién y el sistema judicial. Los
dos tltimos ya han sido mencionados en los puntos precedentes, de manera
que pasaremos a describir los principales elementos de la reforma del sistema
politico.

El dilema entre gobernabilidad y representatividad se plantea constan-
temente en todo el mundo. Los ingleses se quejan de su mecanismo de lista
uninominal, que produce resultados tan parad6jicos como los de la eleccién de
1983, cuando el Partido Laborista consigui6 209 bancas con 8.5 millones de
votos y la Alianza Liberal 23 asientos con 7.8 millones. Los italianos, a su vez,
resolvieron cambiar su sistema proporcional, porque las coaliciones que pro-
dujo habfan provocado niveles de corrupcién y clientelismo intolerables. En
Bolivia, el mecanismo de la lista completa, plurinominal y proporcional, para
la eleccién de Diputados Nacionales, habia sido constantemente denunciado
por casi todas las organizaciones de la sociedad civil y, muy particularmente,
por la Iglesia y los medios de comunicacién, como simbolo de las peores
practicas de caudillismo, clientelismo y corrupcién y como la causa principal
de la falta de representatividad del sistema politico. En realidad, como se
argumentaba, la ciudadania se limitaba a votar por los candidatos nombrados
por las maquinas partidarias en razén del mérito y la lealtad de esos postulan-
tesala cipuladirigente. Se habia perdido, en realidad, un vinculo directo entre
elector y parlamentario.

Esas criticas dafiaron irremediablemente la legitimidad del sistema,
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haciendo imperativa su reforma. La Ley de Necesidad establecio, en conse-
cuencia, que la mitad de los Diputados Nacionales -de un total de 130- seria
elegido por circunscripciones uninominales y la otra mitad de listas nacionales.
Se intentaba conciliar, de esa manera, los requerimientos concurrentes de
representatividad y de gobernabilidad, ya que se afirmé el derecho de elegira
la mitad de los representantes, por simple mayoria de sufragios y se permitio
alos partidos politicos postular a su dirigencia, en el segundo. Desde luego, el
nuevo sistema introduce un factor revolucionario en el funcionamiento del
sistema politico y partidario nacional, ya que nada volvera a ser lo mismo.

Se resolvi6 fortalecer la competencia de fiscalizacién del Parlamento
sobre el Poder Ejecutivo, al establecer que la censura de los actos de los
Ministros de Estado, en cualquiera de las Camaras, tendria por efecto la
modificacién del procedimiento y de la politica impugnadas y la renuncia del
censurado, la cual podia ser aceptada o rechazada por el Presidente de la
Reptiblica. En el sistema vigente el Ministro censurado no estéd obligado a
renunciar.

De la misma forma, se consideré conveniente perfeccionar el procedi-
miento de eleccién del Presidente de la Reptblica que habia sido, también,
materia de intenso debate, luego de que el congreso de 1979 fuera incapaz de
reunir mayoria suficiente para elegir a uno delos dos candidatos habilitados en
ese momento y provocd, en consecuencia, la grave crisis que desembocé en los
sucesivos golpes militares de Natush, Garcia Meza, Torrelio y Vildoso.

Si la reforma constitucional se hubiera producido entonces, casi con
seguridad se habria escogido el sistema de la eleccién popular directa, en doble
vuelta, como ocurri6 en Perd, Brasil y Ecuador. Sin embargo, la experiencia
exitosa de la coalicién que sustentd el Gobierno de Paz Estenssoro y la que
apoyo la presidencia de Jaime Paz Zamora, después, mostr6 que el sistema de
la Constitucién boliviana funcionaba mejor que el del “repechaje”, ya que
aseguraba mayor grado de gobernabilidad que el de un Presidente elegido por
voto popular, pero sin respaldo parlamentario. Quedaba, sin embargo, la
necesidad de establecer un procedimiento que evitara el estancamiento inde-
finido en la eleccion congresal que fuera observado en 1979. Por eso, la Ley de
Necesidad, ratificando el mecanismo de eleccién presidencial del art. 90, redujo
la eleccién parlamentaria a los dos candidatos que hubieran obtenido el mayor
namero de votos y dispuso que, en caso de empate, se repita la votacién



238 GUSTAVO FERNANDEZ SAAVEDRA

congresal, por tres veces consecutivas, en forma oral y nominal, dejando claro
que, de persistir el empate, se proclamaria Presidente y Vicepresidente a los
candidatos en la primera mayoria simple de votos en la eleccién general.

LaLey deNecesidad dela Reforma Constitucional amplia el periodo del
mandato presidencial hasta cinco afios, improrrogables y establece el principio
de la reeleccién, por una sola vez, después de transcurrido un periodo consti-
tucional, cuando menos. No se admite la reeleccién inmediata nise la proscribe
de manera absoluta, como en México y Ecuador.

Finalmente, la Ley de Necesidad incluye previsiones sobre el procedi-
miento de reforma de la Constitucién, que han sido largamente debatidas por
la opinién ptblica. La Constitucién actual descansa en el principio general-
mente aceptado de que la norma constitucional debe ser estable o, en todo caso,
debe ser elaborada y reformada de manera distinta a la que se utiliza para
procesar la ley ordinaria. Ese criterio tiene una vigorosa raiz doctrinal y es
compartido por casi todas las constituciones del mundo.

En el caso boliviano, esa diferencia queda plasmada en la exigencia dela
aprobaci6n delareforma en doslegislaturas diferentes, una inmediata a la otra.
Lo que los arts. 230 y 231 de la Carta Magna determinan es que la voluntad
popular, depositaria de la soberania y la legitimidad del sistema democratico,
se manifieste en dos consultas electorales, para garantizar un pronunciamiento
solido y sereno sobre la reforma de la norma constitucional. Eso significa que
el proceso de la reforma se divide en dos fases de jerarquia semejante, ya que
ambas legislaturas recogen su mandato de la voluntad popular. Ninguna
legislatura tiene més autoridad o poder que la otra. En realidad, ambas
comparten el proceso de la reforma. Una sola legislatura no tiene soberania
constitucional sin la otra.

La primeralegislatura declara la necesidad de la reforma, a través de una
ley,aprobada por dos tercios de votos de cada una de las Cdmaras. El Congreso
de 1989 interpret6 la Constitucién al discutir y aprobar el texto preciso de las
versiones con las cuales propone modificar determinados articulos de lanorma
basica. No se limit6 a mencionar los articulos cuya reforma consideraba
necesaria y al actuar de esta manera dej6 un precedente definitivo sobre el
alcance de la regla del art. 231. Hasta aqui llega entonces la competencia de la
primera legislatura. Ni més ni menos. No es una instancia puramente formal,
que se reduce a dar la partida al procedimiento de reforma, por la via de
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declarar la conveniencia de modificar determinada constitucién, sino que
aprueba y propone un texto preciso para ese cambio.

La exigencia de dos tercios de votos en cada Cdmara se mantiene para la
actuacién de la segunda legislatura, que no puede ejercer una competencia
inferjorala de la primera y cuyo papel, en consecuencia, no se limita a rechazar
o aprobar la norma propuesta en la Ley de Necesidad. Pero tampoco ejercita
una competencia superior, ya sea para alterar el espiritu del texto preciso
incluido en la Ley de Necesidad como para poner en vigencia nuevas normas,
ya que, en tal caso, se convertirfa en una Asamblea Constituyente, reduciendo
la funcién de la primera legislatura a una instancia puramente formal y, lo mas
importante, desbordando el principio esencial del mecanismo incluido en la
Carta, que exige dos consultas populares distintas, de valor y legitimidad
semejante.

El hecho es que ese procedimiento no se utilizé nunca en la historia
republicana, al punto que dirigentes politicos y analistas constitucionales
llegaron a la conclusién de que era inaplicable, por excesivamente rigida. La
mayoria de las muchas reformas de la Constitucién Boliviana se hicieron por
asambleas inconstitucionales, convocadas por gobiernos de facto. Enlas otras
reformas ni siquiera se consideré necesario llenar esa formalidad. Esos
antecedentes histéricos explican el interés con el que se buscé la concertacion
de los grandes partidos politicos ya que, en la practica, se trataba de afirmar la
vigencia efectiva de la norma bésica al reformarla. Recordando que en muchos
otros paises -Brasil, Colombia, Cuba, Chile, Ecuador, Alemania, Espafia, Italia,
Francia- es posible modificar la norma constitucional en una sola legislatura,
los negociadores del acuerdo politico consideraron pertinente incluir una
férmula mas flexible, por la cual se mantenia el mecanismo original de la
Constitucién para un determinado niimero de materias -las mas importantes-
y se permitia modificar la regla constitucional, en una sola legislatura, por dos
tercios de votos en cada Cdmara, en otros asuntos.

La opinién ptiblica no recibi6 bien esta innovacion, sefialando que todas
las materias incluidas en la Constitucién son importantes y que la diferencia-
cién que se trataba de incluir era forzada. Al parecer, preocupada por las
tentaciones que pudiera provocar un mecanismo de reforma flexible, la mayo-
ria se inclina por mantener la férmula original de la Constitucién, subrayando
que el ejemplo de consenso y concertacién que se hizo bien puede repetirse de
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aquienadelante, cuandola trascendencia delos problemas quedebenresolver-
se lo justifique.

La Ley de Participacion Popular

Ademés de los aspectos que ya han sido mencionados, en el punto
relativo al proceso de descentralizacion, la Ley tiene los siguientes propositos:

¢ incorporar a las comunidades indigenas, campesinas y urbanas, en la

vida politica y econémica del pafs;

* alcanzar una mas justa distribucién y mejor administracién de los

recursos publicos;

* fortalecer los instrumentos politicos y econémicos necesarios para

perfeccionar la democracia representativa, facilitando la participacién

ciudadana.

La Ley no restringe el ejercicio de los derechos de libre asociacién y
peticion, ni excluye otras formas legitimas de participacién popular.

Con esas finalidades, la Ley:

a) Reconoce personalidad juridica a las comunidades campesinas,
pueblos indigenas y juntas vecinales, como Organizaciones Territoriales de
Base, que representan a toda la poblacién urbana o rural de un determinado
territorio. Se reconoce como representantes de las OTB a las autoridades
designadas segtin sus usos, costumbres y disposiciones estatutarias.

Las Prefecturas o Subprefecturas de Departamento registraran, median-
te Resolucion, la personalidad juridica de las OTB, segtin su jurisdiccién. En
cada unidad territorial se reconoceré una sola OTB. En caso de conflicto de
representacion, territorial o institucional, la situacién serd resuelta por el
Concejo o Junta Municipal de la jurisdiccién respectiva.

b) Las OTB tienen los siguientes deberes:

* Promover el bienestar de sus miembros, preferentemente en los

aspectos de educacién formal y no formal, vivienda, salud, deporte y

técnicas de produccion.

* Participar en el trabajo solidario en la ejecucién de obras y administra-

cion de los recursos publicos.

* Mantener, resguardar y proteger los bienes ptblicos, municipales y

comunitarios.
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e Pronunciarse sobre el presupuesto de participacion popular y la
rendicion de cuentas de los Gobiernos Municipales.

e Informar y rendir cuentas a la comunidad de las acciones que desarro-
llen en su representacion.

¢ Interponer los recursos administrativos y judiciales para la defensa de
los derechos reconocidos en la presente ley.

Se constituira un Comité de Vigilancia para cada Gobierno Municipal,

constituido por un representante de cada Cantén o Distrito, elegido por1a OTB.

III. REFORMA Y OBJETIVOS PRIORITARIOS DEL
DESARROLLO: ESTRATEGIA DE UN PROCESO
DE REFORMA

La lectura de los dos capitulos precedentes muestra claramente que la
reforma del Estado puesta en marcha en Bolivia es insuficiente y que llega
tarde, pese a toda su magnitud y significacién. El ritmo de transformaci6n de
la sociedad moderna es mucho més rapido que el de modernizacién de las
sociedades en desarrollo, de manera que queda la sensacién de que, apenas se
supera una etapa, siempre se encuentran por delante tareas més complejas y
dificiles. Es como si cambiaran las preguntas cada vez que se comenzaban a
responder las antiguas interrogantes. Bolivia hizo un esfuerzo gigantesco de
sentido comuin, concertacién y consenso para realizar las tareas que se han
descrito, pero, atin asi, apenas parece haber cubierto las primeras etapas de su
reordenamiento interno y de su reinserciéon en la comunidad internacional.
Etapas que otras sociedades, incluidas varias latinoamericanas, superaron
hace cuarenta o cincuenta afios.

La estructura bésica, institucional y juridica, para el funcionamiento de
una economia de mercado y de una sociedad democratica ha sido construida
con enorme esfuerzo, pero es evidente que los cimientos productivos y tecno-
16gicos del pais no tienen fuerza suficiente para resistir lacompetenciaenlaque
tendran que luchar. Ha comenzado a crecer la brecha que separa el segmento
dindmico de la sociedad boliviana de aquel otro que no logra salir del pasado.
Pas6 la hora de la Bolivia andina y minera, en la que la Nacién se refugié para
sobrevivir en casi toda su historia republicana. En cambio, se empieza a
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vislumbrar el potencial agricola y energético de las regiones orientales. Pero,
enambos casos, mineria y agricultura, lademanda mundial se reduce al mismo
tiempo que crece la oferta, de manera que también es pasajero el alivio que
ofrece la nueva frontera del desarrollo boliviano, basado en la produccién de
materias primas. El mercado interno es pequefio, el nivel de ingresos bajo y
muy atrasadala estructura industrial y de servicios, de forma que es muy dificil
alcanzar niveles de competitividad internacional, para cualquier producto.

En otras palabras, queda un largo camino para completar las faenas de
la modernizacién real del pais. El esfuerzo tendréa que ser gigantesco, sobre
todo en el terreno de la formacién de los recursos humanos, clave estratégica
del desarrollo en la futura sociedad del conocimiento. Esa estrategia de
desarrollo tiene la compleja obligacion de atender simultdneamente los reque-
rimientos de un segmento moderno y de otro marginal. No puede descuidar
uno sin dafiar el otro y afectar las posibilidades de crecimiento del conjunto.

El desarrollo del sector moderno de la sociedad boliviana tiene exigen-
cias conocidas. Requiere crear, practicamente dela nada, un sector empresarial
con iniciativa y capacidad de gestion, que asuma la responsabilidad de admi-
nistrar eficientemente la estructura productiva y de servicios, que le sea
transferida por el proceso de privatizacién o que establezca por su propio
impulso. Necesita establecer un mercado de valores, que estimule el ahorro, lo
democratice y lo oriente hacia las actividades productivas, superando el
sindrome del capitalista familiar que todavia se asocia con el empresario
privado, en paises en desarrollo. Debe formar la ctipula de direccién de una
economia moderna, empezando por capacitar la gerencia de la empresa
privada, ya que el déficit de recursos humanos no es privativo de los niveles de
la mano de obra. Tiene que construir una nueva y diferente infraestructura
para la produccién y las exportaciones, ya que la actual -e inclusive la que se
esta construyendo- est4 o serd obsoleta y antieconémica. Sélo en esas condicio-
nes Bolivia podra beneficiarse del potencial transformador de la tecnologfa
contemporanea. La bisqueda constante de niveles de excelencia es condicién
insoslayable del desarrollo del eje central, querequerird buenas universidades,
centros de formacién de administradores, medios de comunicacién y transpor-
temodernos y eficientes, con niveles del primer mundo. El papel del Estado en
este sector probablemente sea el de moderador, regulador, gestor y negociador
internacional.
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Pero, de forma paralela, el pais tiene que volcar sus ojos hacia las regiones
osectores dela poblacién atrasados y marginales. No deberd hacerlo por temor
-que ya seria una razén suficiente- sino por la convicciéon de que requiere sumar
el esfuerzo de esas regiones y esa gente para enfrentar los inmensos desafios del

- desarrollo. Bolivia es demasiado pequefia para prescindir de tres millones de
actores del progreso o, si se quiere, el peso de esa parte del pafs es lo
suficientemente grande como para impedir el progreso del resto. Tendra que
apoyar los esfuerzos de esas regiones y esos grupos para ahorrar, invertir y
generar empleo. Tendra que poner en marcha programas propios, bolivianos,
de asistencia técnica para cooperar con esas regiones y esos grupos. Esta
obligado a realizar esfuerzos para articular esas regiones y esos grupos con las
corrientes principales del desarrollonacional, rompiendo el aislamiento ancestral
y las tendencias de exclusién delas sociedades modernas. Nada deesose podra
conseguir si no se cultivan los valores de la solidaridad y del interés propio,
bien entendido. En estas tareas, el Estado tiene una responsabilidad y un
protagonismo mayor que el que asume en las regiones modernas, pero tampo-
co podréa cumplir eficientemente ese rol sin la participacién entusiasta de la
sociedad civil y de la iniciativa privada. El Estado interventor, paternalista,
corrupto, tampoco le haria bien a las regiones y sectores marginales del pais.
Tendrd que ser un Estado eficiente, agil, no burocrético, preferentemente
descentralizado, vinculado y conocedor de las posibilidades y requerimientos
de desarrollo de su regién o segmento poblacional.

La reforma del Estado deberia tener los siguientes objetivos principales:

a) Conceptualizar y cristalizar en normas y acciones, el paradigma de un
Estado distinto, fuerte, legitimo, capaz de promover y mantener el pacto social,
reducir las desigualdades entre regiones, grupos étnicos y sectores de la
poblacién, estimular la participacién y alentar la iniciativa creadora y produc-
tiva de sus ciudadanos.

b) Definir las funciones del Estado mediador hacia dentro y hacia fuera.
Hacia dentro con las instituciones descentralizadas y las organizaciones de la
sociedad civil. Hacia fuera con los organismos regionales de integracion
comercial y con los mecanismos financieros transnacionales.

¢) Definir los derechos, responsabilidades y deberes de la empresa
privada enla propiedad y gestién delas actividades productivas y de servicios,
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en el marco que le sefiale la sociedad a través de las regulaciones del Estado.

d) Definir las tareas que cumpliran las instituciones descentralizadas y
las organizaciones de la sociedad civil, fomentando su participacién activa en
la promocién del desarrollo de la comunidad, el cuidado de sus intereses
comunes y la fiscalizacion de los actos de los administradores prblicos.

e) Mantener y fortalecer la unidad nacional, destacando los valores
comunes y respetando el caracter pluricultural de la Nacién.

f) Privilegiar los mecanismos de la concertacién y la convivencia
democratica, fomentando la tolerancia y el respeto a la opinién ajena, los
derechos de libre expresion y organizacion, tanto en los érganos del Estado
como en las instituciones de la sociedad civil.

g) Orientar la estrategia nacional de desarrollo hacia la produccién y
distribucién de conocimiento.

h) Procurar nuevas formas de insercién en las corrientes dindmicas del
comercio y la economfa mundial, superando la fase puramente pasiva de la
apertura de la economia nacional.

i) Encaminar al Estado hacia mecanismos eficientes de integracion,
economica y politica, con otros pafses de la region.

j) Mejorar sustantivamente la capacidad de gestion del Estado.

k) Modernizar y moralizar la administracién de justicia.

La reforma del Estado tendrfa que encaminarse en el marco de una
estrategia concertada nacionalmente, que ofrezca una vision del conjunto de
los cambios que se pretenda efectuar y que permita evaluar el ritmo de su
aplicacién, en un horizonte de tiempo determinado -una década, por ejemplo-. En
el caso boliviano, como se ha visto, la secuencia de la reforma estuvo impuesta
por las circunstancias, dentro de un consenso de facto, construido paso a paso.
Hasta aqui se avanz6 razonablemente, pero probablemente una visién antici-
pada y global del proceso de reforma habria sido muy ttil.

Debe recordarse constantemente que los objetivos y la estrategia de la
reforma del Estado debe corresponder a las prioridades y a los consensos
nacionales, ya que la realidad y las exigencias de desarrollo de cada pais son
diferentes. En efecto, en algunas naciones el restablecimiento de la paz interna
o la transicion pacifica del autoritarismo a la democracia, son prerrequisitos de
cualquier reforma institucional.
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En otros, nada puede intentarse sin antes reordenar la economia, contro-
lar lainflacién, contener la desocupacion masiva y frenarla caida del producto.
Sobre esa base seré posible, mas adelante, establecer el nuevo marco legal de
funcionamiento de la economia y de sus actores; promover la inversién,
nacional y extranjera; generar empleo y, finalmente, recuperar competitividad
internacional. Tan pronto esas metas comiencen a alcanzarse se percibira
claramente la necesidad de reformar el sistema politico, para garantizar
legitimidad y estabilidad al propio desarrollo econémico. Con ese objeto, se
tendran que buscar formas politicas, que concilien legitimidad y gobernabili-
dad, que garanticen la independencia y el equilibrio de los Poderes del Estado
y que promuevan sistemas adecuados de descentralizacion. Y a partir de
entonces, ocuparé el primer lugar de las prioridades la reforma institucional y
administrativa del Estado, para mejorar su capacidad de gestion. Desde luego
que esa secuencia no es Ja que necesariamente tenga que seguirse. Es apenas
un mapa de ruta, que siempre puede alterarse.

Lo importante es que la estrategia se defina sobre la base de un consenso
interno, cuyo papel protagénico debe corresponder al Gobierno y al sistema
politico, en su conjunto, incluyendo los medios de comunicacion. Requiere un
intenso trabajo preparatorio, que incluye el establecimiento del ambiente
propicio a esa concertacion; la identificacién de las tendencias de la opinién
publica, a través de consultas directas y encuestas; el conocimiento de los
intereses de los grupos de poder empresarial, militar, religioso, regional; la
determinacion de las 4reas de consenso y las zonas de disenso de un programa
dereforma del Estado. Sobre esos fundamentos serd posible concertar las bases
minimas de un programa exitoso de reforma.

Tan importante como aprobar el programa de reforma, es mantener
condiciones apropiadas para garantizar su ejecuciéon. De manera que es
aconsejable que los planes de reforma incluyan mecanismos permanentes de
concertacién, monitoreo y ajuste, para evitar distorsiones, retrasos o retrocesos
en su aplicacion.

La experiencia boliviana y la de otros paises ha puesto de manifiesto las
tensiones y riesgos que amenazan constantemente los programas de reforma
del Estado. Provienen de varias fuentes, perolaméisimportante es laimpacien-
cia de la poblacién ante la lentitud de la recuperacién econémica, la lenta
generacién de empleo y la reduccion del poder de compra del salario. La
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agitacion crece ante la evidencia de la concentracién del poder econémico en
pocas manos, en niveles intolerables, paralelo al aumento de la marginalidad
y de la inseguridad ciudadana. La observacién cotidiana de la corrupcién en
la administracién ptiblica y las maniobras de los partidos politicos, dafian la
legitimidad delos actores politicos dela reformay puededarlugaralaruptura
del consenso nacional sobre la que se debe edificar.

De alli hay solamente un paso a la biisqueda de atajos, para una reforma
todavia méds profunda del sistema econémico, institucional y politico del
Estado, como ya ha ocurrido en algunos paises que, angustiados por el
empantanamiento politico, decidieron escoger el método del corte del nudo
gordiano como el procedimiento para resolver los problemas de gobernabili-
dad del sistema y para luchar contra la corrupcién. Desde Iuego, este camino
exige una fuerte dosis autoritaria, para imponer la voluntad de los gobernantes
como condicion del éxito de la reforma y, aunque los resultados parezcan méas
rapidos, hay razones para dudar de su legitimidad y permanencia.

De alli la importancia de crear y sostener el espiritu de didlogo y
concertacion nacional, para llevar adelante una estrategia de reforma del
Estado. Se trata, no cabe duda, de un curso de accién més complejo y lento,
pero, como se sustenta en el fortalecimiento del sistema democratico, se
pueden abrigar mayores esperanzas sobre su consistencia y estabilidad.
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I. EL CONSENSO DE WASHINGTON

En general, la década de 1980 fue un periodo de crisis econdmica en
América Latina. En muchos paises prevalecieron en esta década un relativo
estancamiento econdmico y tasas muy elevadas de inflacién: el ingreso per
capita de América Latina en su conjunto cay6 8.3% entre 1980 y 1989 y la tasa
media de inflacién de los paises de la region subié de 55% en 1980 a 1 157% en
1989. Aunque unos pocos paises hayan logrado crecer en términos reales y
otros hayan estabilizado sus indices de precios, muchos experimentaron
situaciones de hiperinflacién yllegarona considerar los afios ochenta como una
década practicamente perdida para su desarrollo social y econdémico.

Este cuadro de deterioro econémico en América Latina estimulé la
formulacién de algunas teorias explicativas que pudieran orientar la concep-
cién y ejecucion de politicas ptiblicas que habian de adoptarse para solucionar
los problemas de inflacién y crecimiento en diferentes paises. Una de estas
teorfas puede definirse a partir de un consenso que se form¢é durante los afios
ochenta entre los paises desarrollados de la Organizacion de Cooperacién y
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Desarrollo Econémicos (OCDE) y las instituciones multilaterales de financia-
miento (Banco Mundial, Banco Interamericano de Desarrollo, Fondo Moneta-
rio Internacional) sobre el diagndstico de la crisis latinoamericana y las refor-
mas indispensables para superarla.

En este enfoque explicativo, que pasé a conocerse como “consenso de
Washington”, Bresser Pereira (PDE, 1991) identifica tres elementos importan-
tes. Desde el punto de vista doctrinario, este enfoque esta influido analitica-
mente por el pensamiento neoliberal, a partir de las contribuciones de la escuela
austriaca, los monetaristas, los nuevos clasicos vinculados con las expectativas
racionales y la escuela de la eleccién social. Un segundo elemento es un
diagnéstico ampliamente aceptado sobre las causas de la crisis latinoamerica-
na: a) el excesivo crecimiento del Estado, que se manifiesta en la hipertrofia del
sector productivo estatal, la excesiva reglamentacion de las actividades econé-
micas, el proteccionismo econémico, etc., y b) el populismo econémico, que se
manifiesta en la incapacidad de controlar el déficit publico y las demandas
salariales de los sectores publico y privado. Por ultimo, el consenso de
Washington recomienda un conjunto de reformas indispensables para superar
la crisis, divididas en dos grupos de acciones interdependientes: a) promover
la estabilizacién mediante politicas ortodoxas orientadas por los mecanismos
de mercado (disciplina fiscal destinada a eliminar los déficit publicos; cambio
de prioridades en materia de gastos puiblico: eliminando los subsidios y
aumentando los gastos en salud y educacién; reforma del sistema tributario;
tasas de interés positivas en términos reales y determinadas por el mercado, y
tipos de cambio real positivos para garantizar la competitividad externa), y b)
reducir el tamafio del Estado y el grado de su intervencién en la economia
(privatizar las empresas ptiblicas y desregular las actividades econémicas; mas
seguridad para el derecho de propiedad; eliminar las restricciones a las
inversiones directas; liberalizar el comercio y orientarlo hacia el exterior).

Antes de evaluar las limitaciones de este enfoque explicativo de la crisis
econdmica y social de América Latina y sus propuestas de cambio, cabe
destacar que los movimientos politicos y sociales para la reforma y moderni-
zacion del Estado en diversos paises de la regién no surgieron sélo a causa de
los efectos perversos de una inflacién crénica o de un estancamiento econémi-
co. En realidad, la necesidad de readecuacién del Estado latinoamericano

principalmente obedeci6 a profundas transformaciones que ocurrieron a esca-
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la global y crearon un cuadro de restricciones y oportunidades para las que las
concepciones de Estado y desarrollo predominantes en la América Latina de
posguerra pasaron a ser totalmente inadecuadas, ni siquiera para promover
politicas de estabilizacién y crecimiento. Dentro de los limites de este trabajo,
destacaremos tres de estas transformaciones, las que, debidamente analizadas,
permitirdn esclarecer mejor el contenido que se le ha de dar a la reforma y la
modernizacién del Estado latinoamericano, a saber, los impactos sociales,
econémicos y politicos de la revolucion cientifica y tecnoldgica que viene
consolidandose desde los afios setenta, la formacién de nuevos paradigmas de
desarrollo econémico y social y el surgimiento de la violencia urbana como

tema neuralgico en la agenda de las politicas ptblicas contemporaneas.

II. LA TERCERA REVOLUCION CIENTIFICA Y
TECNOLOGICA

No cabe menospreciar los impactos econémicos, sociales y politicos de
los procesos de transformaci6n desencadenados a partir de la tercera revolu-
cién cientifica y tecnologica y sus consecuencias para la reformulacién del
Estado latinoamericano. Las caracteristicas de los nuevos productos, de los
nuevos procesos y de las nuevas técnicas de gestion que emergieron a partir de
esta revolucién determinaron cambios profundos en la divisién social y
espacial del trabajo, en los modelos de organizacién empresarial y en las
relaciones entre capital y trabajo. Entre estas caracteristicas, cabe destacar
(Pérez, 1986; Rattner, 1989; Albuquerque, 1990): a) una tendencia encaminada
a privilegiar la informacién en lugar de los materiales y la energia, como solia
hacerse en el sistema de produccién convencional; b) el surgimiento de la
flexibilidad en los procesos de produccién, desafiando el concepto tradicional
de las economias de escala de produccién en masa, en la medida en que, para
poder elevar la productividad, ya no es necesario tener un gran volumen de
produccién (sistemas de produccién flexible), y ¢} la difusién de un nuevo
concepto de eficiencia en materia de organizacion, tendiendo méas a la sistema-
tizacién que a la automatizacion.

Una cuestién que se planteé de inmediato fue la de la integracion y
desintegracién industrial y sus consecuencias espaciales o, mas especificamen-
te, el problema del proceso de la divisién social del trabajo y sus repercusiones
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sobre la concentracién o dispersion de las actividades productivas a escala
global y nacional. Este analisis puede presentarse de la siguiente forma (Scott,
1983a): a) la firma puede considerarse un sistema de intercambios internos a
partir de un conjunto de procesos de trabajo, simultdneamente articulado con
un sistema de intercambios externos con otras firmas; b) de tal manera, las
firmas pueden situarse a lo largo de un continuo cuyos extremos estan
definidos por la desintegraci6n funcional por unlado y la integracién funcional
por el otro, y en el cual las posiciones intermedias se determinan a partir de las
variaciones delos costos relativos delas transacciones externas, y ¢) estos costos
variaran en la medida en que las caracteristicas técnicas y sociales de los
procesos laborales se reajusten de acuerdo con las nuevas inversiones y las
estrategias de organizacion perseguidas por las decisiones empresariales.

A partir del analisis de las interrelaciones entre proceso y escala de
produccion, es posible identificar situaciones variadas en que se explica la
l6gica bésica de la integracion y desintegraci6n industriales. En principio se
puede demostrar que cuando muchos procesos industriales alcanzan su escala
optima en diferentes niveles de produccién, habré fuertes presiones correspon-
dientes que provocarén la desintegracién vertical ... una condicién previa
evidente para que se produzca la desintegracién es que el mercado que tiene
por delante la produccién sea lo suficientemente amplio para que los produc-
tores especializados puedan existir como entidades independientes ... como
corolario, la desintegracién tendera a ocurrir en la medida en que crezca la
demanda total (Scott, 1983a y b).

Asi, a partir de una mejor comprensién de los aspectos econémicos de la
integraci6n vertical, la divisién del trabajo y las posibilidades de resintetizar los
procesos laborales mediante la agregacién de nuevas operaciones mecénicas,
es posible identificar los probables efectos sobre la globalizacién de los proce-
s0s econdmicos y las nuevas modalidades de organizacién espacial de la
produccién, lo que plantea un doble desafio a los Estados latinoamericanos:
porunlado, la necesidad derevisar las bases de sus politicas proteccionistas de
sustitucion de importaciones y concebir nuevas orientaciones programaticas
para sus politicas industriales, a fin de intensificar el proceso de su reinsercién
internacional y, por otro, la necesidad de participar en la organizacién de
bloques regionales de comercio (mercados comunes, zonas de libre comercio)
para redefinir sus ventajas competitivas dindmicas a escala mundial.
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En esta redefinicién, surge con fuerza la exigencia de repensar las formas
en que se relacionan los intereses del capital y los intereses del trabajo, para
adaptarlas a los sistemas de produccion flexible y a las nuevas técnicas de
gestién industrial. Se observa que los sectores que estan fuertemente susten-
tados por actividades intensivas en ciencia y tecnologfa presentan una deman-
da reducida o despreciable de recursos naturales, mano de obra no calificada
o semicalificada o incluso insumos de transporte. Como hasta hace poco la
disponibilidad relativa de estos elementos se estaba convirtiendo en el factor
que més influfa en la localizacién de los proyectos de inversion en un sistema
de competencia internacional e interregional, es preciso analizar qué nuevos
factores podrian estar influyendo en atraer esas actividades, que configuran la
nueva geografia industrial a escala mundial y regional, a fin de reorientar las
politicas industriales y de comercio exterior de los paises latinoamericanos
para que puedan definir el conjunto de sus intereses sociales y politicos en el
proceso de globalizacién econémica.

Como la importancia de los trabajadores especializados, técnica y profe-
sionalmente, es crucial para las actividades de alta tecnologia, los estudios
recientes sobre las modalidades de localizacién de estas actividades a escala
nacional o mundial (Peet, 1983; Malecki, 1985; Holmes, 1983; de Mattos, 1988)
han destacado la heterogeneidad del factor trabajo y distinguido diferentes
dimensiones que explican su variabilidad no s6lo en términos de las caracteris-
ticas de mercado (calificacion, segmentacién, desempefio, etc.). Las investiga-
ciones empiricas como las de Malecki, que estudi6 las tendencias de Jocaliza-
cién de cuatro sectores de alta tecnologfa en los Estados Unidos (equipos de
computacion electrénica, semiconductores, instrumentos médicos y quirdrgi-
cos y programacién de computadoras), casi siempre sefialan el trabajo como
uno de los tres factores fundamentales (junto con la disponibilidad de infraes-
tructura especializada y de economias de aglomeracién) para explicar las
tendencias de localizacién de estos sectores, donde muchas veces no se precisa
mas que “un bloc de anotaciones y unlapiz afilado” en manos inteligentes para
iniciar una nueva actividad econémica. En este sentido los Estados latinoame-
ricanos, que pretenden estimular la reestructuracion de sus sistemas produc-
tivos para insertarse en el proceso de globalizacién econémica, se enfrentan a
la cuestion de promover politicas de desarrollo cientifico y tecnologico y

calificar sus recursos humanos.
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III. PARADIGMAS DE DESARROLLO

Durante més de tres décadas en la posguerra se adopto, en el
proceso de planificacién del desarrollo de diversos paises de América
Latina, un paradigma denominado “de arriba abajo” o “centroperiferia”,
que presupone que el crecimiento se inicia, de forma espontinea o
programada, a partir de grandes proyectos de inversién en sectores
dindmicos y aglomerados geograficos (polos de desarrollo) y se difun-
de, posteriormente, hacia los demas sectores y areas del pais. Durante
las distintas etapas del proceso de sustitucién de importaciones en la
region, se observé que el Estado procuré coordinar la aceleracién de
este proceso asumiendo el papel de empresario en grandes proyectos de
inversion, complementando o sustituyendo la iniciativa privada, nacio-
nal o multinacional y apoyédndose en diferentes argumentos politico-
administrativos (seguridad nacional, estrategia de desarrollo, integra-
cidon regional, etc.).

La experiencia mas reciente de diversos paises de América Latina,
particularmente Brasil, con la elaboraci6n y ejecucién de grandes proyectos de
inversién, de los que se esperan muchos efectos de arrastre (efectos de disper-
sion hacia adelante y hacia atras; efectos inducidos sobre la demanda local;
efectos fiscales) sobre el desarrollo nacional e interregional, ha suscitado
muchas polémicas conceptuales y politicas. Por grandes proyectos de inver-
sion se entiende la expresién que abarca (véase Vainer, 1990) grandes unidades
productivas, la mayoria de las cuales se destina al desarrollo de actividades
basicas, como el arranque o inicio de posibles cadenas productivas para la
produccién de acero, cobre y aluminio; otras se dedican a la extraccién de
petrdleo, gas y carbén, a su explotacién en bruto y/o transformacién en
refinerfas o centrales termoeléctricas ... grandes represas y obras deinfraestruc-
tura ... complejos industriales, portuarios y, en otra escala, usinas nucleares,
geotérmicas, etc.

En el caso brasilefio, la preocupacién especifica por los grandes
proyectos de inversién se debe en gran parte a los draméticos costos
directos e indirectos en términos de dafios al medio ambiente y al

proceso de desarrollo socioecondémico de las dreas en que se insertan.
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Las razones de estos dafios son mdiltiples:

o desde el punto de vista politico, la mayoria de estos proyectos fue
concebida e implementada durante 1in periodo de autoritarismo politico
en que los grupos mas afectados por los dafios sociales y ecologicos no
tuvieron oportunidad ' manifestar sus criticas, propuestas o disiden-
cias;

« desde el punto de vista social, muchos de estos proyectos ocurrieron en
una etapa histérica en que la conciencia ecoldgica atin no estaba presente
como fuerza contestataria en la opinién ptiblica nacional, y

o desde el punto de vista técnico, se observa que, en el andlisis y
evaluacién de estos proyectos a los efectos de la financiacion, no se
incorporaban, en sus flujos de caja, los costos sociales y ecol6gicos de su
implantaci6n y explotaci6n, a fin de obtener algin criterio de inversion
que calculara la rentabilidad social de los proyectos, incluyendo sus
externalidades (impacto ambiental).

En realidad los grandes proyectos de inversion o los polos de desarrollo
han sido mds cuestionados politicamente a causa de su impacto regional
negativo. En el caso concreto de los grandes proyectos de inversién implanta-
dos en Brasil en las tres tiltimas décadas, algunas de las principales criticas son
las siguientes (véase Vainer, 1990): la ausencia de impulsos incentivadores en
laregién deimplantaci6n; las extraordinarias modificaciones delas estructuras
y dinamicas socioproductivas y demograficas en el proceso de insercion
regional; la extraterritorialidad de los procesos de acumulacién y de decision
del que forman parte; la irrupcién de una sucesién de eventos capaces de
generar gravisimos desequilibrios ecol6gicos, y el hecho de que el empleo
generado durantela fase deimplantacién sereduce significativamente durante
la fase de explotacién, con el agravante de que las necesidades de capacitacion
difieren en ambas etapas, condenando al subempleo o desempleo a grandes
sectores de migrantes no capacitados. Ailadamos que la implantacién de estos
proyectos llevé a una expansion gigantesca del sector productivo estatal, en la
medida en que el Estado, a través de sus empresas, asumio la responsabilidad
de realizar muchas de estas inversiones.

Un paradigma de desarrollo regional alternativo, denominado “de abajo
arriba”, tiene como componentes estratégicos fundamentales la movilizacion
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de recursos latentes (humanos, materiales y financieros disponibles en las
propias areas) y el esfuerzo endégeno de las comunidades locales o regionales
por promover su desarrollo econémico y social. La concepcién y las bases
operacionales de este otro paradigma estan intimamente relacionadas con las
condiciones socioculturales, historicas e institucionales particulares de cada
pais.

Sin embargo, hay algunos elementos comunes entre las diferentes expe-
riencias que lo utilizan como marco de referencia, entre los cuales se destacan:
a) asignacion de prioridad a proyectos que satisfagan las necesidades bésicas
de la poblacién (alimentos, vivienda, servicios sociales), utilizando racional-
mente el maximo posible de recursos locales y regionales; b) competitividad
en los mercados, basada en la diferenciacién cualitativa de productos y no sélo
en precios y escalas de produccién; ¢) menor dependencia del proceso de
crecimiento en cuanto a atraer grandes proyectos de inversién y mayor énfasis
enla promocién de pequefias y medianas empresas; d) aplicacién en proyectos
de inversi6n piblicos o privados de tecnologias que preserven la utilizacién
intensiva y racional de recursos relativamente abundantes en la regiény enlas
localidades; e) garantia de mayor grado relativo de autodeterminacién a las
dreas periféricas respecto dela utilizacién y transformacién de las instituciones
existentes (o de la creacion de nuevas) para promover su desarrollo en funcién
de sus propios objetivos, y f) adopcién de los métodos del proceso de planifi-
cacion participativa como mecanismo politico-institucional para movilizar el
esfuerzo en pro del desarrollo de las comunidades afectadas, directa o indirec-
tamente, por los costos y beneficios de los diferentes proyectos.

Aunque sea dificil imaginar la predominancia de este paradigma alter-
nativo como base de referencia para las politicas publicas de desarrollo, no
puede subestimarse la penetracion de sus conceptos basicos en la conciencia
politica de diferentes segmentos de la sociedad civil, asf como el creciente
nimero deexperiencias de programasy proyectos que vienen implementandose
anivelurbanoy rural endiversos paises de América Latina, en cuya fundamen-
tacionse encuentran las directrices de este “otro desarrollo”. Es evidente que,
dentro de este nuevo paradigma de desarrollo, se espera que el Estado
tenga el papel de inductor y coordinador del proceso y abandone el de
pionero en la realizacién de grandes proyectos de inversién y de con-
ductor de la iniciativa privada.
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IV. VIOLENCIA URBANA Y CRIMINALIDAD

No es tarea simple establecer las relaciones entre violencia, desarrollo y
democracia, particularmente cuando se consideran los diferentes tipos de
problemas de violencia (la violencia colectiva, la delincuencia organizada, la
criminalidad difusa) que desafian al Estado moderno. Mas dificil atin es
analizar los dilemas y las paradojas que entrafian la formacién e implementa-
cién de politicas publicas de lucha contra el delito violento, que avanza de
manera aterradora en diversas dreas metropolitanas de la regién y exige que el
Estado latinoamericano reformule profundamente los limitados procedimien-
tos y concepciones que ha adoptado para lidiar con la cuestion (Paixdo 'y
Haddad, 1989).

En primer lugar, cabe dejar constancia que es normal la persistencia de
situaciones de violencia y conflicto en cualquier sistema de orden social y
politico. La violencia, aunque éticamente injustificable, es un recurso instru-
mental de la produccién, de conformidad de alter a las demandas de ego. Por
eso mismo, la lucha contra el uso de la violencia como recurso racional de la
produccién de bienes individuales y colectivos ocupa un papel estratégico en
las explicaciones contractualistas del surgimiento del orden publico. Hobbes
encontrd, en el célculo precavido de individuos que pactan frente a los costos
que representa el miedo de morir violentamente en un ambiente social sujeto
al uso irrestricto de la fuerza y del fraude, la base para institucionalizar la
regulacion publica de las interacciones sociales. La efectividad de esa regula-
cién, como destaca Max Weber, es contingente de la concentracién de los
medios de violencia en el Estado. El Estado es una comunidad humana que
pretende, con éxito, el monopolio del uso legitimo de la fuerza fisica dentro de
un determinado territorio. Recientemente la historia social de las democracias
consolidadas ha producido algunas elaboraciones mas consistentes sobre las
relaciones entre desarrollo econémico, repertorios violentos de accién colecti-
va y edificacién institucional del Estado.

Desde el punto de vista de la formacién de politicas ptblicas, el tema de
la violencia puede dividirse en tres tipos de problemas: a) el problema de la
violencia colectiva, que entrafia la “salida” de actores politicos de la esfera
legitima de participacion a través de la opcién por la lucha armada como
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estrategia de cambio del orden politico y social 0 como la “voz” de expresién
de descontento frente a determinadas actuaciones o decisiones del gobierno; b)
el problema de la delincuencia organizada o del virtual surgimiento de
contramercados econémicos y politicos al mismo tiempo isomérficos y antagé-
nicos frente a las modalidades institucionales de la sociedad, y c) el problema
de la criminalidad difusa, cuyas ondas transmiten a las poblaciones ansiosas,
que experimentan sus efectos, el fracaso del Estado en la provisién del bien
colectivo representado por la seguridad de vidas y patrimonios.

Desde el punto de vista del anélisis de las politicas publicas, la aparicién
de movimientos de oposicién armada e ideolégicamente orientados no parece
desvincularse de las siguientes condiciones: a) la poca efectividad de la
presencia institucional del Estado en la periferia social y ecolégica de la
sociedad; el éxito de los movimientos guerrilleros rurales es mayor donde més
escasea la presencia de la autoridad publica y de los bienes colectivos que
produce; b) la conquista de la autoridad publica por parte de grupos privados
(oligarquias, castas y clases dominantes) y la subordinacién de las politicas
publicas a las modalidades represivas de organizacién del trabajo, y ¢) la
incapacidad de la élite politica de crear mecanismos institucionales de partici-
pacion y de traduccién en programas puiblicos de compensacién o reduccién
de las desigualdades urbanas y rurales (Paixio, 1988).

Estos tres puntos se refieren a los elementos politicos que explican la
persistencia de situaciones de violencia y conflicto representadas por la oposi-
cion armada a los sistemas politicos que fracasan en la realizacién de los
requisitos sociales y politicos de la democracia. El fracaso se asocia a condicio-
nes estructurales y culturales -como el legado colonial de formas altamente
represivas de organizaci6n del trabajo, modelos fuertemente jerarquizados de
estructuracion social- inclusive con modalidades de discriminacién racial
articuladas con las distancias o brechas sociales profundas entre la élite y la
masa y con procesos rapidos de industrializacién y urbanizacién que liberan
nuevas fuerzas y energias politicas para presionar arreglos oligérquicos,
populistas o autoritarios de organizacion del poder, incapaces de satisfacer las
demandas nacientes en pro de la igualdad y la participacién.

En este contexto nos interesan particularmente las situaciones persisten-
tes de violencia cuyo blanco no es el orden politico y cuyos actores no justifican
la eleccion de medios violentos de accién aduciendo derechos y criterios de
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justicia, y que constituyen problemas ptblicos crénicos y universales. La
criminalidad violenta contra la persona y el patrimonio reintroduce, en el
cuerpo politico, el problema del uso irrestricto de la fuerza y del fraude en la
interaccion social, y el aumento de los indices de delincuencia indica el fracaso
dela autoridad publica en regular los costos externos representados por el uso
desembozado de la violencia en la vida cotidiana.

Hay que distinguir dos formas de criminalidad violenta. La primera
corresponde alos modosindividualizados de comportamiento delictivo, como
son los homicidios, robos y estupros que experimenta cotidianamente la
sociedad. La sociologia criminoldgica sefiala la predominancia de delitos de
sangre en ambientes rurales y la orientacién preponderantemente utilitaria de
la delincuencia urbana. La segunda forma esta constituida por la delincuencia
organizada. El bandidaje no es necesariamente un fenémeno moderno, como
lo evidencia el cangaceirismo (bandolerismo) del nordeste brasilefio, o la mafia
tradicional, pero encontrd en las dreas metropolitanas el ambiente social de su
plena realizacion (la concentracién del mercado financiero, la generalizacién
de nuevos hébitos culturales y la eclosién de olas delictivas relativamente
invulnerables al control policial y judicial del Estado). La formacién de
cuadrillas de asaltantes de bancos y narcotraficantes y la venta de proteccién,
solidamente asentadas en la periferia urbana de las dreas metropolitanas,
entrafia dos tipos de problemas: a) la delincuencia organizada se reviste de los
atributos que caracterizan a Ja empresa capitalista; el narcotrafico involucra
inversiones importantes en puntos diferentes del proceso de produccién y
distribucién de drogas, sistemas de financiamiento de cada etapa y de “lavado”
del producto financiero de la operacién, articulacion de mercados productores
y consumidores transnacionales y una elaborada y sofisticada divisién del
trabajo; a diferencia del robo, la venta de drogas y de proteccién se aleja de una
economia de botin y se aproxima a la ética capitalista en la concepcién
weberiana del trabajo disciplinado y la produccién estable, y b) la delincuencia
organizada, al encontrar su nicho ecol6gico en las regiones periféricas de las
areas metropolitanas, se disputa con el Estado la lealtad de las poblaciones
periféricas, como fuente alternativa de provisién de la oferta de proteccion a
través del uso instrumental de la violencia en la implementacién del orden
publico, donde la presencia de la policia y del sistema de asistencia social es
exigua o ineficiente.
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Asi pues, es preciso que en el proceso de reforma y modernizacién del
Estado latinoamericano se establezca un analisis riguroso y sistemético de los
enormes problemas que entrafia la articulacién de los procesos sociales y
politicos del desarrollo y la contencién del uso de la violencia en los sistemas
sociales, a fin de que puedan disefiarse e implementarse politicas ptiblicas de
control de la criminalidad violenta. La democracia, en los planos social y
politico, representala posibilidad deinstitucionalizarla participaciéneimpronta
de intereses sociales mas amplios en la formacién de politicas ptblicas (mini-
mizando la utilidad de tomar decisiones colectivas de tipo insurreccional) y de
dar mayor efectividad a la aplicacién de normas publicas en las interacciones
cotidianas de los ciudadanos (ampliando la regulacién de la externalidad
representada por la criminalidad violenta en las calles).

V. LAS VERTIENTES DEL LIBERALISMO
ECONOMICO

Existen muchas dificultades de cardcter conceptual e histérico para
aceptar el conjunto de reformas propuestas por el denominado consenso de
Washington para transformar y modernizar el Estado. En el plano conceptual,
no puede desconocerse que la doctrina del liberalismo econdmico, que constituye
el referente analitico adoptado para concebir estas reformas, asumié por lo
menos tres formas principales diferentes en los paises de América Latina: el
liberalismo ortodoxo, el neoliberalismo y el liberalismo progresista o socialde-
mocrata. Su caracterizacién didactica es fundamental para comprender la
inmensa confusién seméntica que adquiere el debate de algunas cuestiones en
torno a las recientes reformas politico-institucionales en América Latina,
destacandose, entre estas, la cuestion del papel de los sectores publico y
privado en el proceso de desarrollo socioeconémico de distintos paises.

Para distinguir las tres formas de liberalismo econémico, consideremos,
atituloilustrativo, dos problemas fundamentales: el mecanismo predominan-
te de asignacién de recursos escasos y los mecanismos para lograr los objetivos
sociales de distribucién del ingreso y bienestar de la poblacién (Boisier, 1982).
A partir de estos elementos, podemos obtener combinaciones de formas o
estilos de liberalismo que marcan la evolucién histérica diferenciada de las
economias de mercado de América Latina, las cuales, con todo, tienen en



. . REFLEXIONES A PARTIR DE LA EXPERIENCIA DE BRASIL 261

comtin una misma logica de expansion y reproduccion del sistema. No es
preciso subrayar lo sutiles que son los criterios operacionales que establecen las
fronteras entre las formas definidas de liberalismo, asi como las nomenclaturas
adoptadas, que se justifican, sin embargo, para fines didécticos.

Un punto fundamental para distinguir las diferentes vertientes del
liberalismo econémico en el mundo actual es la delimitacién del papel del
Estado en la asignacién de recursos escasos. La posicién del liberalismo
ortodoxo es la del Estado minimo, reflejada en la expresién “el mejor gobierno
esel que menos gobierna”. Las decisiones sobre qué, cudnto, comoy para quién
producir debe tomarlas el mercado, pues si voluntariamente se produce en un
mercado un intercambio entre dos partes, es porque estas partes estiman que
se beneficiaran con él. El Estado actiia de forma subsidiaria a través de la
produccién de bienes publicos tradicionales (defensa nacional, seguridad
publica, justicia), en la cual se inserta también el deber de proteger a los
miembros de la comunidad de aquellos que no pueden considerarse indivi-
duos “responsables”.

La posicion del neoliberalismo admite que hay otros bienes y servicios,
llamados semipublicos o de interés social que, aunque posibles de explotacion
por el sector privado dada la divisibilidad de su consumo (servicios de salud,
de educacién, de extension agricola, etc.), pueden ser explotados total o
parcialmente por el sector ptiblico en una economia demercado, por atribuirseles
grandes méritos o beneficios sociales gracias a la presencia de sustanciales
economias externas asociadas con su produccién o consumo. Se trata de bienes
y servicios que tienen efectos intensisimos en todalasociedad, cuyos beneficios
globales son muy superiores a la sumatoria de los beneficios individuales.

Por otro lado, ;qué hacer, empero, cuando un determinado producto o
servicio caracterizado como tipico del sector privado y con niveles de rentabi-
lidad bajos o un plazo muy largo de recuperacién de la inversion se torna
indispensable, dentro de un programa de desarrollo econdmico, como insumo
para otros bienes privados? ;Importarlo? ;Y si el pais pasa por una crisis
estructural de su balanza de pagos y ve reducida su capacidad para importar?
¢Incentivar su produccién con el capital privado nacional o multinacipnal?
¢Pero c6mo, si los proyectos no lo atraen en términos de su tasa interna de
retorno y de su analisis de riesgo, o no se encuadran dentro de la cronologia y
la estrategia de expansién de los agentes econémicos privados?
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Lasrespuestasaestasindagacionesllevaron a muchos paises de América
Latina a justificar la creacion y expansion de innumerables empresas estatales
en la posguerra, cuya funcionalidad en el proceso de desarrollo nacional se
apoyaba en los argumentos més dispares: estas empresas estarian presentes
donde los requisitos de inversién son muy elevados; donde la rentabilidad
privada prevista, en el mediano plazo, es baja; donde las imperfecciones del
mercado, la insuficiencia de informacién o la elevada aversién al riesgo
desestimulan la iniciativa privada; donde, por razones de seguridad y sobera-
nia politica, el sistema politico desea evitar el control irrefutable de las multi-
nacionales, etc. Dado quelaamplitud de estos argumentos es considerable, que
su niimero se multiplica con facilidad y que estas empresas son capaces de
organizar en torno de si grandes intereses corporativos, no es dificil advertir
como crecieron y se difundieron por todos los paises de América Latina en la
posguerra. En este sentido, es comtin dentro de una perspectiva liberal-
progresista que, ademas de la produccién de bienes y servicios ptiblicos
tradicionales (defensa, justicia, etc.) y bienes y servicios semiptblicos o meri-
torios (salud, educacidn, etc.), se considere también la participacién del Estado
en la asignaci6n de recursos en algunas actividades productivas consideradas
“estratégicas” que, en economias capitalistas desarrolladas, son tipicas del
sector privado.

Siguiendo con el analisis de la taxonomia de las formas o estilos de
liberalismo en América Latina, cabe preguntarse qué hacer cuando, en deter-
minado periodo, el poder piblico se ve presionado por la “sobrecarga de
demandas”, a través de las fuerzas politicas, para revertir una modalidad de
distribucién del ingreso y la riqueza considerada socialmente injusta en
términos personales o regionales. ;Esperar que los mecanismos de mercado
operen lareversién? ;Y siel plazo necesario para que estos mecanismos acttien
fuera politicamente intolerable?

La ortodoxia liberal propone que se limite al maximo el grado de
intervencion del Estado en la economia, reduciéndose la participacion de
programas gubernamentales y de reglamentaciones publicas en la asignacién
de recursos, en la estabilizacién del sistema econémico y, también, en la
distribucién de los frutos del crecimiento. Para restablecer la “libertad de
eleccion” de los ciudadanos, es preciso restringir la participacion del Estado en
la economia a la produccién de bienes y servicios publicos tradicionales o
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smithianos, y limitar la influencia sobre el funcionamiento delas economiasde
mercado de los sistemas de planificacion en etapa avanzada de madurez de
paises y regiones del Tercer Mundo. También se propicia el restablecimiento
de las fuerzas auténomas de mercado como proceso mas eficiente y justo de
distribucién del ingreso y lariqueza, ya que las desventajas de los pobres en los
mercados politicos, donde se disputan recursos de programas sociales, tienden
a tornarse tan grandes como en los mercados econémicos. Ademas, los nuevos
incrementos por yuxtaposicién del poder ptblico para cualquier proposito
(inclusive el de eliminar los bolsones de pobreza de una sociedad) aumentan
el riesgo de que el Gobierno, en lugar de servir a la mayoria de los ciudadanos,
se vuelva uninstrumento mediante el cual algunos ciudadanos tengan ventajas
sobre otros.

Por otro lado, segun el enfoque liberal progresista, se admite que la
intervencién del Estado es indispensable, mediante politicas publicas de
cardcter compensatorio, para superar la realidad observada en diversos paises
de América Latina, en que existen muchos grupos sociales que viven en la
pobreza absoluta. También se admite que esta insensibilidad al drama social
ha sido tanto mayor cuanto mayor han sido los medios disponibles para
superarlo, no pudiéndose esperar simplemente que las fuerzas del mercado
promuevan esta superacién sin “las tiranias del control”, como suefian los
liberales ortodoxos.

En este sentido, se observd en diversos paises que la compatibilidad
entre el crecimiento econémico y el desarrollo social no se produce espontanea-
mente. De la aplicacién de las estrategias que se establecieron en el supuesto
de que los objetivos redistributivos y de equidad quedaran subordinados al
mantenimiento del crecimiento acelerado del PIB, se concluye que no se
lograron reducir las desigualdades mediante impactos indirectos generados
porla pri\oridad atribuida a los criterios de eficiencia. En principio se admiti6
que, expandiéndose el producto y la base tributable de la economia, seria mas
facil para el poder publico manipular mayores recursos, capaces de solucionar
los problemas econémicos y sociales de los segmentos mas pobres de la
poblacién; vale decir, se crefa que el desarrollo social serfa un subproducto
cronolégico del crecimiento econémico.

No obstante, la experiencia histérica viene demostrando que la simple
movilizacién intensiva delos factores de produccion tiende a reproducir, ahora
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si, de forma esponténea, las condiciones sociales iniciales que le dieran susten-
tacion. Asf pues, el poder inductor del crecimiento econémico propicia una
mayor diferenciacién de los sistemas sociales sin generar, empero, mas equi-
dad, yaque esta no estd impulsada por ningtin mecanismo autosustentado, por
cuanto los efectos genuinos del crecimiento econémico estdn estructuralmente
vinculados alosimperativos dela acumulacién y alal6gica dela diferenciacion
social (CEPAL, 1992; Haddad, 1993).

Asipues, se concluye que no basta sefialar un conjunto de transformacio-
nes economicas y sociales de caracter liberalizante para redefinir el papel del
Estado latinoamericano frente a las condiciones predominantes en el nuevo
orden econémico internacional sin especificar la forma de liberalismo relevan-
te para el planteo de los problemas especificos del contexto histérico de cada
pais.

VI. ESTADO Y DESARROLLO EN BRASIL

Mas alla de estas dificultades de tipo conceptual y doctrinario, pueden
advertirse otras dificultades para implementar el programa de reformas pro-
puesto por el consenso de Washington cuando se examinan experiencias
histdricas de naturaleza especifica, como en el caso brasilerio a partir del final de
los afios ochenta e inicio de la década actual.

Como se sabe, Brasil tiene una larga tradicién inflacionaria. Desde 1945
hubo sélo tres afios en que las tasas de inflacién fueron menores de 10%. A
partir de 1993 el proceso inflacionario mostr6 una nueva modalidad, no sélo
porque se registraron tasas extremadamente elevadas, sino también porque la
inflaci6n se torn6 un proceso recurrente y acelerado. Después de 1983, cuando
la inflacién alcanzé una tasa sin precedentes en el pais de 210%, pasé a ser un
fenédmeno crénico, con el récord actual de 7000% al afio (tasa anualizada de la
inflacién de abril de 1994).

En una inflacion crdnica, el incremento de los indices de precios no solo es
generalizado sino que también se extiende por un periodo suficientemente
largo para inducir el desarrollo de un sistema formal o informal de indizacién
retroactiva. Para tener éxito, un programa de estabilizacién de una inflacién
crénica debe proporcionar medios para interrelacionar adecuadamente ele-
mentos ortodoxos (tales como el rigido control de la expansién monetaria
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mediante limites nominales al volumen de crédito liquido disponible y el
control de los déficit ptiblicos) y elementos heterodoxos (tales como la elimina-
cién del ingrediente institucional de la inercia inflacionaria y el cambio del
componente de expectativa de la inercia).

El programa de estabilizacién actual considera fundamental este enfo-
que y establece tres etapas complementarias. En la primera se promueve un
ajuste fiscal para eliminar el déficit potencial antes de iniciar la ejecucion del
presupuesto y evitar que se formen expectativas de que su equilibrio se hara
por emisién de moneda y de titulos publicos a muy corto plazo (cuasimoneda)
oporlarepresion fiscal delos gastos ptiblicos cuyo valor real resuita erosionado
en el transcurso del afio, situaciones en que las tasas mensuales de inflacién se
aceleran en ese mismo periodo. Enlasegunda etapa se propone el alineamiento
relativo de precios, cambiario, salarial, etc., mediante el uso generalizado de
una unidad real de valor, que funciona como un indizador diario que procura
captar la inflacién contempordnea y evitar que, por inercia, se cargue la
inflacién pasada a la nueva moneda que se ha de crear en la tercera etapa. Esta
moneda deber4 anclarse en las reservas cambiarias, disponer de una regla
rigida de emisién y mantener una tasa de paridad en relacion con el d6lar, sies
posible fija o variando por bandas estrictas, a fin de que los agentes econémicos
vuelvan a tener confianza en la moneda y, principalmente, en el Estado que
garantiza su valor.

Este enfoque se contrapone en varios aspectos al consenso de Washing-
ton, no sélo porque subraya los componentes institucionales y de expectativas
de la inercia inflacionaria, sino también porque atribuye mayor importancia a
un ataque frontal a la crisis fiscal, a la recuperacién de la capacidad de ahorro
en cuenta corriente del Estado y a la definicién de una nueva estrategia de
intervencién gubernamental, donde se destaca un conjunto de reformas insti-
tucionales que asigne prioridad a la reforma tributaria (Bresser Pereira, 1991,
Haddad y otros, 1994).

El sistema tributario brasilefio tiene sus raices en la reforma fiscal
implementada por la constitucién de 1967. Pese a las modificaciones introdu-
cidas en los dltimos 25 afios, especialmente las relativas al reparto de las
competencias y del ingreso tributario entre el gobierno federal y los gobiernos
estatales y municipales, este sistema preserva sus caracteristicas originales y
consiguié proporcionar a los tres niveles de gobierno ingresos que elevaron la
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carga impositiva bruta en el pais de 18,8% del PIB en 1965, a un promedio
superior a 25% en el periodo 1970-1983. Esta carga impositiva m4s elevada,
conjugada con un mejor control sobre los gastos corrientes, no sélo favorecié
la eliminacién de déficit ptiblicos crénicos, sino que suministré ahorros al
gobierno federal en forma permanente, alcanzando un promedio de 6,1% del
PIB en el periodo 1970-1978, y un méximo de 7% en 1970-1972.

Desde el punto de vista fiscal, la crisis de la economia brasilefia en los
afios ochenta es en gran parte una consecuencia del ajuste a la crisis de la deuda
externa de 1982. Las dificultades fiscales se produjeron como resultado de la
decision gubernamental de asumir una parte considerable de la carga de la
deuda externa que de otra manera tendria que soportar el sector privado.
Ademas delos problemas fiscales generados por el sector externo, aumentaron
las presiones con las elecciones para gobernadores estaduales de 1982 (la
primera desde 1962), quienes iniciaron acciones politicas en el Congreso
Nacional para ampliar las transferencias federales a los estados y
municipios. Este proceso de transferencias del gobierno federal obser-
vado en los afios ochenta, al cual se suman las transferencias al sector
privado, puede resumirse de la siguiente manera: a) pérdidas de ingresos
resultantes de la atribucién de competencia tributaria a estados y municipios
y del incremento de su participacién en los ingresos federales; b) incentivos
fiscales y subsidios, particularmente a la agricultura y las exportaciones, que
pasaron a tener una participacion creciente en el PIB; ¢) reduccidn real de las
tarifas delos servicios ptiblicos y delos precios de bienes y servicios producidos
por las empresas estatales; d) transferencia al gobierno federal del riesgo
cambiario vinculado con la deuda externa del sector privado, y
e) transferencias de fondos del gobierno federal, por conducto de
bancos oficiales, a las compafiias privadas con dificultades financieras.
Hubo factores adicionales que contribuyeron a reducir todavia mas los
ingresos del gobierno federal de aquella época: el efecto Olivera-Tanzi
relacionado con la inflacién creciente; el menor nivel de la actividad econémica
y la tendencia cada vez mayor de muchas actividades a volverse informales,
como resultado de acentuados incrementos en las tasas de impuestos ydela
previsiénsocial, asicomo el debilitamiento progresivo de la administracién del
sistema tributario. La nueva constitucién brasilefia de 1988 agravo dramatica-
mente la ya endeble condicién financiera del gobierno federal.
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A pesar de la transferencia masiva de ingresos a los Estados y munici-
pios, la nueva Constitucién no atribuye a estos niveles de gobierno la respon-
sabilidad de suplir los servicios ptiblicos que anteriormente ofrecia el gobierno
federal y que se financiaban con cargo a estos mismos recursos. Por el contrario,
la Constitucién atribuye al gobierno federal nuevas responsabilidades para
prestar a la poblacién brasilefia més servicios sociales en las esferas de educa-
cién, salud y asistencia social. Al mismo tiempo, con el aumento de las
transferencias de recursos fiscales a los gobiernos estaduales y municipales, la
Constitucién amplié considerablemente la vinculacién de los recursos, que
alcanza actualmente a casi 80% de las recaudaciones tributarias federales
(descontadas las transferencias). Ademads, la carga tributaria como resultado
de la nueva Constitucién no significé ingresos fiscales mas elevados: la carga
tributaria bruta se mantuvo estable en torno a 22% del PIB. Sin embargo, en
la ejecucién de los programas de estabilizacion se hizo cada vez mas dificil
obtener superavit primarios y operacionales (incluido el servicio de la deuda
publica) a causa de estas restricciones fiscales de indole constitucional en
términos de ingresos y gastos ptiblicos. Mientras tanto, desde el punto de vista
de las politicas de estabilizacién, lo que interesa es el equilibrio de las cuentas
consolidadas del sector publico en conjunto, lo que incluye las cuentas de las
empresas publicas y de la previsién social.

Las empresas ptblicas desempeifiaron un papel importante en la
economia brasilefia, especialmente a partir del inicio de los afios cua-
renta. Después de 1964, la creacién de empresas estatales se difundi6
rapidamente del &mbito federal hacia las esferas estaduales y municipa-
les. La indole de estas empresas puede resumirse asi: a) empresas que
prestan servicios publicos (agua, energia, urbanizacién); b) empresas
que poseen monopolios legales (petréleo, telecomunicaciones, genera-
cién de energia); c) empresas en sectores “estratégicos”, como mineria,
acero, fabricacién de aviones, investigacioén agricola, servicios compu-
tacionales, etc.; d) compaiifas que pasaron al control de bancos oficiales
por quiebra o por otros problemas financieros. La crisis econdémica
brasilefia de los afios ochenta afecté profundamente a las empresas de
propiedad estatal, especialmente los grupos que ejecutaban grandes
proyectos de inversién. La interrupcion de la afluencia de capitales
externos a Brasil suprimié la fuente principal de financiamiento de
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estas empresas, lo que prorrogé los cronogramas fisicos de los proyec-
tos, aumento sus costos y postergé la entrada de los ingresos previstos
en sus flujos de caja.

Como hipétesis general para explicar el notorio surgimiento de las
empresas estatales en la economia brasilefia, en contraposicion a las explicacio-
nes aducidas ahora tiltimo (el dirigente ptiblico como maximizador de gastos;
la formaci6n de un capitalismo de Estado como ideologia predominante del
subsistema politico, etc.) postulamos que estas empresas surgen en medio de
los diversos ciclos de expansion para complementar la produccién de bienes y
servicios en sectores con uso intensivo de la tecnologia, de baja rentabilidad
privadaamediano plazoy con gran margen de riesgo para las inversiones, que,
sin embargo, se hicieron indispensables para la continuidad del proceso de
acumulacién debido a dificultades de importacién en situaciones de crisis de
la balanza de pagos. Se comprueba, por ejemplo, que de las 560 entidades del
presupuesto de las empresas estatales en 1980, casi 80% se crearon dentro del
ciclo del movimiento politico de 1964, el cual, desde el punto de vista ideolé-
gico, siempre propugnd por un modelo econémico antiestatizante y privatizador.

Siexaminamos las razones del fracaso relativo del desempefio econémi-
coy financiero de muchas empresas estatales, encontraremos los aspectos més
diversos posibles; entre otros, influencia politica enla contratacién del personal
técnico y directivo; indefinicién de objetivos; estructura organica precariamen-
te establecida. Sin negar la existencia de estos hechos, no podemos olvidar una
cuestiénbasica: laempresa estatal brasilefia ha desempefiado mdltiples funcio-
nes. Por una parte, es la unidad productiva de la cual se exigen resultados
positivos en el balance de ingresos y costos; por otra, es la unidad organica a la
que el Estado atribuye funciones en la ejecucin de objetivos de las politicas
economicas, tales como la reduccién de tarifas y precios para controlar las tasas
de inflacién; la participacién accionaria en proyectos pioneros; la localizacién
en dreas deprimidas para atenuar los desequilibrios regionales del desarrollo;
lo que se traduce, en general, en la reduccién de las utilidades financieras
necesarias para sus reinversiones.

De modo que para hacer una evaluacién no convencional de estas
empresas, es necesario que exista un sistema de contabilidad interna entre el
gobierno y las empresas estatales, mediante contratos de gestién, a fin de que

se consignen los costos o pérdidas de ingresos a que estas empresas estin
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sometidas para ejecutar de los objetivos de las politicas econémicas y sociales
y se establezcan mecanismos compensatorios para reembolsarlos. A partir de
este punto, se podran identificar los problemas de gestion en la organizacion
y de ineficiencia en la asignacién. De no establecerse éstos y otros mecanismos
de control sobre las empresas estatales, éstas quedan expuestas a todo tipo de
prejuicios doctrinarios y politicos, sin que se pueda determinar siquiera si su
eventual fracaso econémico y financiero se debe también a la influencia de
factores politicos e intereses inconfesables.

El magro desempefio econdmico de las empresas estatales y la imposibi-
lidad de efectuar mayores transferencias por parte del gobierno a causa de su
propia fragilidad financiera llevaron a preocuparse acerca de la necesidad de
privatizarlas, siguiendo la tendencia mundial de una menor injerencia estatal
en la economia. El proceso de privatizacion brasilefio pasé por dos fases
diferentes. Se inicié, timidamente, en los afios ochenta con la venta de las
empresas privadas que habian pasado al control delos bancos oficiales: de 1985
a 1989, se vendieron 13 empresas en la primera fase del programa de privati-
zacién, por un valor total de 1 000 millones de délares. La segunda fase
comenzé en 1990 con mayor intensidad, reforzada por una ley del Congreso,
queincluia las grandes empresas no consideradas como monopolios legales en
los sectores del acero, la petroquimica y los fertilizantes. Hasta 1993 se
obtuvieron mas de 6 000 millones de délares en diferentes subastas, que se
pagaron principalmente con titulos de la deuda publica interna, ya que los
recursos provenientes de la deuda ptblica externa (0.9% del total de las
monedas utilizadas) o de caja (s6lo 2.7% del total) eran escasos.

Actualmente, mas de 20 empresas se hallan en proceso de privatizacion,
algunas de ellas de gran tamario. Ultimamente, el Congreso Nacional aprobé
una ley que autoriza la concesion de servicios de infraestructura publica al
sector privado, lo que deberd incentivar atin mas dicho proceso.

El problema principal de la privatizacién radica actualmente en
ampliar su dmbito para incluir los cuatro grupos de empresas estatales
que adn permanecen bajo el control del gobierno federal (Petrobras,
Eletrobras, Telebrds y Companhia Vale do Rio Doce (CVRD)), lo que
permitiria movilizar recursos importantes para reducir sustancialmen-
te la deuda ptublica total, y ejerceria una importante funcién
estabilizadora a nivel macroeconémico. Sin embargo, la privatizacion
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de estas empresas exige introducir reformas politicamente polémicas en
la Constitucién, cuyo proceso de revisién se inici6 en octubre del afio pasado.

El sistema de previsién social brasilefio fue establecido en los afios
treinta. Simultdneamente con la formacién de los sindicatos, se crearon
institutos asociados para prestar beneficios de jubilacién y pensiones, financia-
dos con las contribuciones de empleados y empleadores. Como sucede con
todos los nuevos fondos de capitalizacion, los recursos disponibles durante los
primeros afios de vida de estos institutos superaban la demanda de prestacio-
nes. De manera politicamente demagoégica, los administradores de estos
fondos previsionales ampliaron las prestaciones sin contar con financiamiento
suficiente. Se utilizaron las reservas técnicas para financiar servicios de salud
y, en algunos casos, inclusive para subsidiar créditos habitacionales. Asimis-
mo, la inflaci6n, la mala administracién y la irresponsabilidad politica deterio-
raron aun mas el capital y la credibilidad de estos institutos previsionales.
Como resultado, se desorganizé el sistema de capitalizacién y se cre6 un
sistema de pensiones con ingresos y egresos casi simultdneos en los flujos de
caja. A pesar de los diferentes intentos del Estado por asegurar un financia-
miento suficiente al sistema de pensiones, subsiste un desequilibrio estructural
entre los ingresos y los gastos crecientes.

Aun cuando se considera que habia un incremento real de los ingresos
estimados con una mejor administracién y control del sistema, asi como con el
cese de las transferencias de la prevision social a gastos ptiblicos en servicios de
salud -con el casi colapso de estos servicios-, este sistema todavia sufre la
amenaza de déficit. Las proyecciones de gastos eingresos dela previsién social
hasta el afio 2000 indican que los gastos en pensiones, de salud curativa y
asistencia social deberfan alcanzar entre 11% y 13% del PIB, el doble del
porcentaje observado en 1990, lo que supone un déficit potencial de entre 2.3%
y3.9% del PIB. A menos que se reestructure el sistema de previsién social y se
apliquen reformas apropiadas, no se podra cumplir con los compromisos
actuales previstos en la Constitucién de 1988.

La crisis fiscal y financiera del Estado brasilefio constituye actualmente
el obstdculo principal para la reactivacién del crecimiento econémico del pais.
Lamala evolucién de la economia a partir de los afios ochenta contrasta con las
tendencias de crecimiento en el largo plazo: durante las cuatro décadas
anteriores la economia brasilefia creci6 a un ritmo més rapido que el de la
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Cuadro 1
BRASIL: INDICADORES FISCALES Y FINANCIEROS
DEL SECTOR PUBLICO

1. Distribucién de los ingresos tributarios por nivel de gobierno

después de las transferencias constitucionales

1979-1984
1.1. Gobierno federal 66%
1.2. Gobiernos estaduales 24%
1.3. Gobiernos municipales 10%

2. Ahorro pidblico en cuenta corriente

% del PIB
1970 6,61%
1980 2,74%
1990 (2,24%)
1991 (3,91%)

3. Transferencias en cuenta corriente del gobierno, incluidos los intereses

de 1a deuda interna y externa, las pensiones y las subvenciones

% del PIB
1970 9,34%
1980 12,76%
1990 14,03%

4. Empresas publicas del gobierno federal

% del PIB
1980 1985
4.1. Ingresos corrientes 13,64% 14,17 %
4.2, Inversién bruta 4,56% 3,06%

4.3. Servicio de la deuda 0.86% 2,55%

1990
54%
30%
16%

1992
17,58%
2,31%
2,34%
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mayoria de los paises industrializados (a una tasa anual de crecimiento en
torno a 7%). Hay factores capaces de fomentar el retorno a esta trayectoria
histérica cuando se estabilice la economia, entre los que destacan: a) la inexis-
tencia de enclaves religiosos, raciales o lingiifsticos organizados a nivel regio-
nal que puedan inhibir la integracién del mercado nacional; b) la madurez de
las instituciones politicas, inclinadas a resolver las cuestiones conflictivas
mediante procesos de negociacién politica dentro de las normas del proceso
democratico; c) la elevada densidad y la extrema diversificacién de la base de
recursos naturales renovables y no renovables; d) el dinamismo y la flexibili-
dad dela clase empresarial, que ha demostrado gran capacidad para adaptarse
a un ambiente de creciente incertidumbre econémica y competencia externa.

Mientras tanto, para reanudar su trayectoria histérica de crecimiento
econémico, la economia brasilefia debe superar algunos obstaculos y estrangu-
lamientos, entre los que sobresalen los bajos niveles de inversién publica y la
base de recursos humanos de calificacién muy dispar. La crisis financiera de
los afios ochenta afect6 las inversiones en infraestructura publica, las que
cayeron a tal punto que ni siquiera son suficientes para financiar la tasa de
depreciacién del capitalacumulado en carreteras, puertos, ferrocarriles, etc. La
cajidadelainversién puiblicaacomparia, enrealidad, la disminucién generaldel
total de la formacién bruta de capital fijo en Brasil (de més de 25% del PIB
durante el decenio de 1970, a menos de 16% en los afios noventa). Aunque la
Constitucién de 1988 obliga a destinar mas de 20% de las recaudaciones
impositivas al sistema educacional brasilefio, cabe dejar constancia asimismo
que estos recursos se han asignado de manera tan ineficiente que, ciertamente,
habra problemas de mano de obra durante un nuevo ciclo de expansioén
economica, en particular si éste se acompafia de inversiones intensivas en
ciencia y tecnologia.

Pero la movilizacién de las potencialidades de crecimiento de la econo-
mia no tropieza solamente con el atolladero inflacionario o puntos de estran-
gulamiento especificos, sino también con problemas de indole institucional,
como la injerencia oficial en el sistema econémico a través de un ndmero
excesivo de reglamentaciones generales y especificas, y la sobreproteccién real
de la industria nacional.

El coeficiente de apertura externa de la economia brasilefia (exportacio-
nes mas importaciones divididas por el PIB) es uno de los menores entre los
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paises de industrializacion reciente. En los afios cincuenta, el modelo de
crecimiento brasilefio basado en el proceso de sustitucion de importaciones
llevé al pafs a producir internamente casi todos los bienes de consumo
duraderos y no duraderos para satisfacer la demanda interna. Después de la
crisis del petréleo, hubo una nueva ronda sustitutiva, basicamente deinsumos
energéticos, insumos basicos y bienes de capital. Basadas en laley de similitud
y en los argumentos de la industria incipiente, se establecieron muchas indus-
trias que gozaron de elevados niveles de proteccién arancelaria y no arancela-
ria durante muchos decenios. En los cuatro tltimos afios, las autoridades
econémicas decidieron reducir el nivel de autarquia de la economia brasilefia,
a fin de integrarla de manera competitiva en el proceso de globalizacion
econdmica. En ese sentido, se eliminaron gradualmente casi todas las restric-
ciones cuantitativas al comercio exterior y se redujeron drasticamente los
aranceles aduaneros al nivel medio actual inferior a 15%, lo que debera
expandir sensiblemente el grado de apertura de la economia brasilefia en los
préximos afios, principalmente después del término del presente ciclo recesivo.

Existen, sin embargo, grandes obstéculos a esta expansion del comercio
exterior: a) los mecanismos de financiamiento a largo plazo de las inversiones
y exportaciones fueron destruidos por los efectos perversos de la inflacién
cronica; b) la excesiva carga tributaria y previsional sobre las inversiones
productivas para expandir y modernizar las actividades econémicas; c) el alto
costo de los préstamos y otros instrumentos financieros, con tasas de interés
reales superiores a 15% anual; d) la contraccion del mercado interno debido al
empobrecimiento general de la poblacion; e) el elevado costo del transporte y
la comercializacién (la nueva ley que liberaliza y desreglamenta los puertos
brasilefios pretende reducir parte de estos costos a mediano plazo mediante
précticas competitivas); f) la falta de unalegislacién apropiada para enfrentarse
a practicas de competencia desleal, tales como el dumping, la cartelizacion, los
subsidios implicitos, etc.

Brasil tiene un largo historial de intervenciones estatales que congestio-
naron su economia con un conjunto inmenso de instituciones y reglamentacio-
nes que interfieren en las operaciones del sistema de mercado, aduciendo que
es necesario proteger alos trabajadores y consumidores del poder del mercado,
de los efectos externos de las transacciones de mercado, etc. El peso de las

medidas burocréticas, sumado a la carga tributaria y previsional, provocaron
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un crecimiento gigantesco de las actividades informales (que generarfan un
valor agregado aproximado de entre 100 000 y 150 000 millones de délares al
afio) que se caracterizan, principalmente, por la pequefia escala de inversién y
produccién, por la falta de barreras al ingreso y por procesos productivos
intensivos en mano de obra y tecnologia adaptativa.

Laredemocratizacion del pais se ha traducido en esfuerzos por desregular
la economia, entre los cuales se destacan: la reduccién de restricciones a los
sistemas de transporte y comercio exterior; la eliminacién de procedimientos
burocréticos para tener acceso alos servicios ptiblicos y poderiniciar una nueva
actividad empresarial; la simplificacién de los mecanismos tributarios y delos
sistemas de tarifas publicas, etc. Por desgracia la Constitucién de 1988
favorecio, al mismo tiempo los intereses de grupos privados especificos con un
profundo sentimiento corporativista e indujo a la creacién de estructuras
reglamentarias todavia mas complejas, que han contribuido a impedir el éxito
delos programas de estabilizacién y la reactivacién del crecimiento econémico
en los tltimos afios. Se sabe que el aumento de las reglamentaciones oficiales
sobre las actividades del sector privado crea el peligro de que unos cuantos
poderosos puedan servirse del gobierno para obtener ventajas especiales a
costa del resto de la sociedad, y también estimula las fuentes primarias de la
corrupcion administrativa.

VII. PLAN Y MERCADO

Una sociedad con un régimen de inflacién crénica y recesién econémica
tiende a considerar las actividades de planificacién estatal de mediano y largo
plazo como superfluas y residuales. Se da por supuesto que los problemas de
corto plazo (inflacién, déficit publicos, etc.) son tan criticos y predominantes
que no se darian las condiciones para que esta sociedad se programara a fin de
abordar los problemas de mediano y largo plazos (erradicacién de la pobreza
absoluta, atenuacién de los desequilibrios regionales, etc.) antes de alcanzar la
estabilidad econémica, reestructurar los grandes pasivos del sector publico y
lograr mayor control de los gastos publicos. Es decir, en una sociedad con un
régimen de inflacién crénica y recesion econdémica, como la brasilefia,
los problemas estructurales estarian determinados por los problemas
coyunturales.
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Ahora bien, este debate pierde su significado analitico cuando se vive
durante més de un decenio una secuencia de politicas de corto plazo, ya que en
este caso aparecen efectos imprevistos sobre los problemas de mediano y largo
plazos, no siempre en la direccion deseada. A guisa de ejemplo, se menciona
la serie de efectos de los diferentes programas de estabilizacién que Brasil viene
realizando desde comienzos de los afios ochenta, de acuerdo con las mas
distintas orientaciones conceptuales y procesales (programas ortodoxos con-
trapuestos a programas heterodoxos; programas gradualistas frente a progra-
mas de choque; programas con o sin supervisién del FMI, etc.). Alobservar las
repercusiones que estos programas fallidos tuvieron sobre algunas variables
estructurales en la economia brasilefia, nada mejor que destacar los efectos
inesperados o inconvenientes de la falta de articulacién entre las politicas
econémicas de corto plazo y las politicas de desarrollo de mediano y largo
plazos: a) al liberar las tasas de interés del mercado y estimular esquemas de
control politico-administrativo sobre la evolucién de los salarios de la econo-
mia, se pervierte la distribucin funcional del ingreso; la participacion de los
salarios en el ingreso nacional cae de valores cercanos a 50% en los afios
cincuenta y sesenta, a cifras poco mayores de 30% en los tltimos afios; en
cambio, la participacién de los intereses en el mismo perfodo salta de poco mas
de 5% a valores superiores a 15%; b) los recortes sucesivos del gasto ptiblico, el
desmantelamiento del aparato estatal como resultado de reformas administra-
tivas mal concebidas o ejecutadas y la creciente desincentivacion salarial al
desempefio de los funcionarios publicos llevaron a la desorganizacion cuanti-
tativa y cualitativa dela oferta de servicios publicos tradicionales, en particular
aquéllos cuyos beneficiarios finales son los grupos de bajos ingresos; ¢) los
cambios constantes de las reglas del juego econémico en términos de los
principales mercados, a consecuencia de experiencias heterodoxas de
estabilizacion (congelamiento de precios, confiscacién de inversiones financie-
ras, cambios no negociados del sistema de indizacién, etc.) redujeron dréstica-
mente las inversiones de mediano y largo plazos, a causa de la elevacion de los
niveles de riesgo y las incertidumbres del proceso decisorio de la economia.

Es evidente que no pueden subestimarse o menospreciarse los efectos
perversos de los desequilibrios macroeconémicos, ya que cuando se produce
una crisis fiscal y financiera que paraliza el Estado, toda la economia tiende a
inmovilizarse. Sin embargo, toda sociedad necesita afinar sus instrumentos
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detectores de las tendencias que actian moldeando el presente agitado, y
trabajar, asimismo, en forma sistematica con escenarios alternativos en am-
bientes externos cambiantes que brinden a los encargados de ejecutar las
politicas en curso referencias estables que protejan contra la inestabilidad
coyuntural a aquéllos que tienen que coordinar las actividades del Estado de
manera racional en el corto, mediano y largo plazos. Ahora bien, esjustamente
en este aspecto que la planificacién oficial adquiere mayor dimension, pues su
gran potencial radica no sélo en la evaluacion de alternativas especificas para
el proceso de desarrollo, sino en la propia generacién de estas alternativas, al
identificar problemas y factores estratégicos a fin de alcanzar un conjunto de
objetivos de la sociedad con menores costos de oportunidad econémicos y
sociales.

En este sentido, se ha objetado la adecuacién de la nueva ortodoxia
liberal como cuerpo doctrinario para enfrentar los interrogantes actuales del
proceso de desarrollo de diversos paises de América Latina. La experiencia
histérica apunta a evitar las posturas ideolégicas rigidas en este campo: existe
una funcién que deben desempefiar tanto el Estado como las fuerzas del
mercado en la dindmica de las economias capitalistas. Y, especificamente, en
un pais en desarrollo dependiente como Brasil, la actuacién planificada del
sector puiblico se convierte inclusive en una condicién previa para el adecuado
funcionamiento de una economia de mercado, en la medida en que por
conducto de politicas y programas especiales para incentivar al pequefio
productor, organizar subsistemas urbanos y regionales y mejorar la calidad de
vida enlas grandes metrépolis, el Estado estimula la capacidad competitiva de
sectores productivos hasta entonces marginados, moviliza potencialidades
latentes de crecimiento econémico o permite aumentar la productividad de la
poblacién econémicamente activa mediante la eliminacién de desgastes de la
fuerza de trabajo provocados por sistemas de transporte precarios o condicio-
nesambientalesadversas. Para el funcionamientoy la integracién de los mercados
de productos y factores es fundamental reducir el grado intolerable de las
desigualdades sociales y espaciales de desarrollo mediante politicas publicas,
siempre que éstas contribuyan a mejorar la difusién de informacién, facilitar el
acceso a la disponibilidad de infraestructura econémica y social, reducir las
utilidades de los monopolios o dinamizar las fuentes de crecimiento.

Se espera que en un proceso de reforma y modernizacién del Estado
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latinoamericano, éste pase a desempefiar un papel mas amplio que la simple
coordinacién y mantencién de la coherencia del equilibrio macroeconémico,
ademés de garantizar la oferta de bienes y servicios ptblicos tradicionales. En
primer lugar, se espera que el Estado pueda coordinar los instrumentos de
politicas publicas tendientes a promover medidas compensatorias para ate-
nuar las desigualdades en materia de ingreso y riqueza entre grupos sociales
y regiones dentro de un mismo pais. En este caso, sobresalen las diversas
politicas de desarrollo regional indispensables en los paises de mayor dimen-
sion geografica, para evitar la vertiente desintegradora de movimientos regio-
nalistas que se apartan de la perspectiva mas amplia de los intereses nacionales
en el proceso de desarrollo econémico y social.

El regionalismo, como movimiento politico y cultural, tiene diferentes
definiciones segtin las caracteristicas histéricas que asume en cada pais. En
funcién de las divisiones étnicas o culturales que preceden la formacién del
Estado unitario moderno o en funcién de la concentracion excesiva del poder
y lariqueza en pocas dreas de un pais, el regionalismo puede caracterizarse por
la defensa y promoci6n de una cultura local, asi como por el incentivo a formar
instituciones politicas auténomas en determinadas regiones. Por otra parte, el
regionalismo puede destacarse como un movimiento politico-administrativo
con miras a la creacién de una estructura gubernamental para coordinar e
implementar un conjunto de funciones ptiblicas de nivel intermedio entre los
érganos centrales y aquéllos tradicionalmente vinculados a los gobiernos
locales. Por tltimo, el regionalismo puede referirse también a las actividades
del moderno proceso de planificacién estatal que tengan lugar en este nivel
intermedio, como manera de democratizar e integrar las actividades del
gobierno central a nivel subnacional y asegurar mayor eficacia a los objetivos
regionalizados de las politicas publicas.

En la mayoria de los paises de América Latina se han producido movi-
mientos regionalistas debido a las tensiones sociales y politicas provocadas,
fundamentalmente, por la difusién desigual de la dindmica del crecimiento
econémico en su espacio geografico. En general, esos movimientos regionalis-
tas hansurgido histéricamente ensituaciones en que (Markusen, 1987; Haddad,
1983):

a) Existe separacion territorial entre la esfera de las actividades de
producci6n y la de circulacién de bienes y servicios -por ejemplo, las regiones
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que generan voluminosos excedentes agricolas se sienten expoliadas por los
intereses econ6émicos de otras regiones que financian, transportan y comercia-
lizan las cosechas con beneficios financieros desproporcionados elevados
(transferencia interregional de excedentes productivos);

b) Las regiones especializan sus estructuras productivas en un régimen
de intercambio interregional desigual -por ejemplo, una region se especializa
en la produccién de alimentos y materiales no procesados y adquiere de otras
regiones bienes manufacturados de consumo y de produccién mediante rela-
ciones de intercambio sumamente desfavorables alo largo del tiempo (deterio-
ro de los términos de intercambio interregional);

c) Coexisten en el mismo momento histérico modalidades de produc-
cién conflictivas, aunque diferenciadas territorialmente -por ejemplo, la moda-
lidad de produccién de una regién utiliza mano de obra esclava y otra mano de
obralibre, como en el contexto historico dela guerra civil de los Estados Unidos
en el siglo pasado (conflictos de intereses entre las clases y al interior de las
clases sociales);

d) lasinstituciones ptiblicas y privadas de las 4reas més desarrolladas de
un pais pretenden, manipulando su fuerza de decisién a nivel del poder
politico central, definir la forma, la intensidad y la cronologfa de la utilizacién
de los recursos naturales y energéticos de las zonas menos desarrolladas, en
particular aquéllas situadas en la frontera externa de la economia nacional
(relaciones de dependencia entre regiones).

Durante el presente siglo, los antagonismos politicos y econémicos
provocados por las disparidades regionales de desarrollo constituyeron la
principal base potencial para impulsar los conflictos y las tensiones entre los
intereses de las diferentes regiones de Brasil. Aunque los diferentes ciclos
econémicos de expansién y contraccién que se produjeron en la economia
nacional durante los 50 tiltimos afios, puedan haber agravado esos conflictos y
tensiones a través de la distinta absorcién de sus costos y beneficios, entre las
regiones, el problema de los desequilibrios regionales de desarrollo se ha
presentado en Brasil como un fenémeno estructural y recurrente que ha
realimentado estos antagonismos a mediano y largo plazos. Ahora bien, un
pais con las dimensiones geograficas y la heterogeneidad sociocultural
imperantes en Brasil, tiene como uno de los principales objetivos generales de
desarrollo la preservacién de su unidad nacional; de modo que es indispensa-
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ble que existan condiciones politico-institucionales para controlar los conflic-
tos regionales a través de la promocién del desarrollo econdmico y social de las
areas periféricas del pais y, en particular, el mejoramiento dela calidad de vida
de sus habitantes.

En segundo lugar, se espera que el Estado disponga de condiciones
politicas y de capacidad de gestion para promover un proyecto nacional de
desarrollo que se fundamente en la transformacién productiva con equidad
social y el crecimiento sustentable (CEPAL, 1992; Boisier, 1992). La transforma-
cién productiva significa determinar las reestructuraciones econémicas e
institucionales que se basen en ventajas competitivas dindmicas y permitan la
insercién competitiva del pais en la economia internacional, dejando de lado
actividades y sectores que crecieron a la sombra de ventajas espurias, ancladas
en interminables incentivos fiscales y financieros, en la sobreexplotacién de la
mano de obra o en el uso predatorio de los recursos naturales renovables y no
renovables. La busqueda de la equidad social se manifiesta no sélo en un
conjunto de politicas compensatorias de indole social o espacial, sino principal-
mente en el estimulo a una politica de empleo e ingreso en dreas del pais en que
se concentran los bolsones de desempleados o marginados socialmente. Den-
tro del proceso de formulacién y ejecucién de las modernas politicas ptiblicas
destinadas a estimular los progresos cientificos y los cambios tecnoldgicos
(Rothwell, 1989), existe una gran oportunidad de promover una diferenciacion
interregional en beneficio de estas dreas, mediante la aplicacién de los mas
diversos instrumentos y mecanismos de estas politicas especificas (orientacién
geogréfica de las inversiones y demandas de las empresas estatales; localiza-
cién de laboratorios de investigacion y centros de informacién; tributacion
diferenciada de empresas, segtin su orientacion espacial; créditos subvencio-
nados que beneficien a empresas en dreas deprimidas, etc.), las que podran
contribuir a reorientar las tendencias de localizacién de las actividades de alta
tecnologia y favorecer el surgimiento y la consolidacién de nuevos polos de
desarrollo en el pais.

Finalmente, es preciso que -en el proyecto nacional de desarrollo- se
introduzca el concepto de desarrollo sustentable en el proceso de expansion de
la produccién y el consumo, a fin de que la tasa de utilizacién de los recursos
(en particular, los naturales) sea como méximo igual a la tasa de reposicion y
conservacién delos mismos. Las nuevas constituciones, la de Brasil y las delos
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estados de la Federacion, priorizan, en varias de sus disposiciones la
condicionalidad indispensable de incorporar la dimensién ambiental en el
proceso de planificacién nacional y estadual. Entre estas disposiciones se
destacan: la accién popular, que persigue dejar sin efecto los actos que dafian
el medio ambiente; el estudio previo del impacto ambiental para iniciar obras
o actividades que puedan causar potencialmente una degradacién significati-
va del medio ambiente; sistemas de sanciones penales y administrativas para
conductas y actividades consideradas lesivas para el medio ambiente, etc.
Estasy otras disposiciones constitucionales, basadas en la intensa movilizacién
politica de los movimientos conservacionistas, nos permiten afirmar con cierta
seguridad que la preservacion ambiental serd una tendencia importante en el
curso de los préximos afios y traera como cambio una concepcién alternativa
de desarrollo, en la que el tema de los ecosistemas no se trate al margen de las
principales decisiones relativas a la acumulacién de capital y sus efectos
distributivos.

Finalmente, se espera también que en el proceso de reforma y moderni-
zacion del Estado latinoamericano, éste adquiera flexibilidad politico-institu-
cional para abordar, con eficiencia y eficacia, los aspectos emergentes y las
nuevas realidades del mundo contemporéneo (la promulgacién y ejecucién de
leyes de defensa de la competencia y antidumping; la preservacion y consoli-
dacién de los derechos de las minorias; el desempleo estructural derivado de
las transformaciones productivas, etc.). En este sentido, en relacién con los
crecientes problemas dela violencia en las principales regiones metropolitanas
de la region, cabe destacar, a guisa de ilustracién, la importancia del Estado y
sus politicas en dreas y sectores de la sociedad en que predominan situaciones
croénicas de delincuencia organizada y de criminalidad difusa (Paixdo y
Haddad, 1989).

La violencia delictiva y su reglamentaci6n publica presentan un proble-
ma curioso para una articulacién analitica coherente de los procesos de
desarrolloy control social. Explicando crudamente el problema: si la comisién
del delito responde a privaciones objetivas experimentadas por la persona
(desempleo, subempleo, analfabetismo, miseria), corresponderia a otras poli-
ticas (empleo, distribucién delingreso, educacién) corregir el problema delictivo.
Este paradigma -que predomina en el debate de las politicas publicas de
seguridad- presenta dos variantes. Para la derecha politica, la distinta partici-
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pacién individual de los marginados urbanos en actividades delictivas se
explica por la internalizacion de metas culturales irreales que se contraponen
a las vias institucionales para realizarlas: si las ventajas del delito son superio-
res a los beneficios del salario minimo, queda resuelto el problema motivacional
-la variable que interviene entre las restricciones estructurales y las opciones
personales. Parala izquierda, las opciones delictuales predominantes entrelos
pobres urbanos se explican como “estrategias de supervivencia” de los margi-
nados y desempleados en el contexto perverso del desarrollo capitalista
periférico (Paixao, 1988).

Ese modelo -en ambas versiones- no tiene en cuenta un hecho evidente:
la conformidad de la amplia mayoria de la poblacion pobre marginal con los
patrones convencionales de moralidad y su repudio inherente a solucionar por
via delictual las carencias que representan las privaciones estructurales. Mas
audn: si se opta por un ‘modelo de hombre delincuente” como individuo racional y
se escogen alternativas conductuales a partir de la evaluacién de la utilidad
relativa del trabajo y del asalto, el modelo es incapaz de concebir la pobreza y
la delincuencia como problemas sociales auténomos. Las obligaciones éticas
del Estado respecto de la reduccién de los grados de marginalidad y pobreza
de las poblaciones no se confunden con las politicas de control social -inclusive
porque los mayores costos de la violencia delictual inciden sobre las poblacio-
nes de bajos ingresos.

¢Cuadles son las consecuencias -desde el punto de vista de los instrumen-
tos y estrategias para encarar el problema de la delincuencia violenta- de
abandonar la hipétesis dela afinidad electiva entre pobreza y delincuencia? La
primera es el rescate del paradigma de la disuasién para formular politicas
publicas de seguridad. En el andlisis de las tasas de delincuencia en tres areas
metropolitanas (Rio de Janeiro, Sdo Paulo y Belo Horizonte) encontramos los
siguientes hechos: a) las tasas de delincuencia violenta (homicidio, robo y
estupro) disminuyeron durante la recesién econémica de 1980 a 1982; b) la
correlacién entre desempleo y delincuencia violenta es negativa; c) el creci-
miento de la tasa de delincuencia violenta coincide con reducciones significa-
tivas del gasto en seguridad publica por habitante, del porcentaje de este gasto
en el gasto publico total y del contingente policial.

El rescate del paradigma de la disuasion significa, inicialmente, privile-

giar el gasto ptiblico como instrumento de intervencién directa del Estado en
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el problema de la delincuencia violenta (difusa y organizada): el incremento de
contingentes policiales mejor entrenados y tecnolégicamente equipados para
patrullar las ciudades, asf como un sistema judicial mas 4gil (informatizado y
dotado de mejores recursos humanos) deben aumentar la certeza de que los
actos delictivos serdn castigados -lo que inhibe las preferencias por carreras
delictivas. '

Otra consecuencia de archivar las convicciones sobre las causas sociales
del delito es de indole paradojal. La implementacién de politicas sociales -
orientadas a reducir los grados de exclusién de las poblaciones periféricas
respecto al consumo de bienes y servicios que caracterizan la vida civilizada-
puede tener un efecto imprevisto: el agotamiento de los focos criminégenos
provenientes de la falta de poder prblico y de sus representaciones organiza-
cionales y simbdlicas en la periferia social.

Es evidente que la propuesta de un conjunto de funciones para el Estado
latinoamericano (la concepcién y ejecucién de politicas compensatorias de
indole social o espacial; la coordinacién de un proceso de desarrollo que se
fundamente en la transformacién productiva con equidad social y
sustentabilidad; su actuacién eficiente y eficaz en el contexto de los problemas
econémicos y sociales de las nuevas realidades contemporaneas) no significa
aceptar los procedimientos politicos e institucionales adoptados por este
Estado en las tltimas décadas. En primer lugar, no se puede olvidar que la
presencia del Estado es prioritaria y muchas veces insustituible en la produc-
cién de los bienes publicos tradicionales o smithonianos (la prestacién de
servicios de interés colectivo, la modernizacién de la infraestructura bésica, la
previsiony asistencia social) y abre un espacio para que las fuerzas privadas del
mercado acttien para suministrar la mayor parte de los bienes y servicios que
todavia permanecen en manos de las empresas estatales. La primacia de la
sociedad mediante la valorizacién dela iniciativa privada -individual y social-
supone la reforma del aparato estatal para corregir sus deformaciones, racio-
nalizarlo, volverlo més 4gil y més transparente y, por consiguiente, mas abierto
y propenso al control de la sociedad. Ademés de restablecer un equilibrio
adecuado entre los tres poderes, hay dos grandes tareas que sobresalen en la
reforma y modernizacién del Estado latinoamericano: a) aumentar la base de
participacion popular en la elaboracién y evaluaci6n de las politicas publicas,
mediante sistemas de consulta alos grupos que, directa o indirectamente, estén
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involucrados en las decisiones oficiales, en términos de costos y beneficios, ya
que el compromiso democrético impone en todas las etapas de la planificacion
estatal el fortalecimiento de las estructuras participativas y la negacién de los
procedimientos autoritarios, a fin de que el aparato del Estado se vuelva mas
abierto y mas receptivo a las aspiraciones y las demandas de la sociedad; y b)
superar el actual paradigma burocratico delaadministracién publica y adaptar
las estrategias innovadoras contemporaneas a las nuevas técnicas de gestion
del sector privado.

En ese sentido, cabe distinguir, en la elaboracion e implementacion de
una politica ptblica, dos niveles complementarios en el proceso de toma de
decisiones: el primero, en el que intervienen tinicamente los 6rganos publicos
de los diferentes niveles de gobierno y en el que se consideran las deliberacio-
nes de los actores de la administracién ptblica, los que, en el marco de una
jerarquia funcional y de un sistema de relaciones intergubernamentales, deter-
minan lo que debe hacerse, cémo debe efectuarse y a quién corresponde
ejecutar el conjunto de programas y proyectos; y un segundo nivel, que implica
la participacion de los grupos e instituciones de la sociedad civil que aportan
" su colaboracién al proceso de planificacién estatal en forma de sugerencias,
criticas, evaluaciones y generacién de vias alternativas.

Enrealidad, se pueden delimitar dos dimensjones de participacion de la
poblacion destinataria en el proceso decisorio del Estado: una formal e indirec-
tay otrainformal y directa. La primera se da a través del subsistema constituido
por el conjunto interrelacionado de las organizaciones politicas (congreso
nacional, partidos politicos, alcaldias, etc.) por conducto de sus representacio-
nes legislativas y ejecutivas; es la forma de participacién mas convencional y
mas institucionalizada. La otra -que complementa la primera- es més innova-
dora y mas adecuada para insertar el estilo de planificacion participativa en el
contexto del proceso de redemocratizacion delos paises de América Latina que
buscan la manera de superar la discordancia entre este proceso, que se
consolida de manera inequivoca con la reconquista de las libertades civiles, y
los procesos de centralizacién y concentracion del poder decisorio en la
formulacién y control de las politicas ptiblicas.

La experiencia de diversos paises revela que cuanto mas se facilita la
participaciéon ciudadana a través del proceso de planificacién, tanto més

considerara la comunidad la funcién planificadora como una forma democra-



284 PAULO R. HADDAD

tica. Si la planificacion significara sencillamente elaborar un documento en
lenguaje técnico y especializado, tendriamos, inevitablemente, un divorcio de
la relacién auténtica entre ciudadanos y planificadores. Sin embargo, no
podemos asumir una actitud ingenua respecto de la planificacién participati-
va. Existen innumerables dificultades para establecer ese tipo de participacién:
cOmo aplicar el concepto; cuéles son los recursos necesarios; cémo definir la
legitimidad delas representaciones, asi como su nivel de responsabilidad, etc..
Todo ello sin mencionar que la participacién es, en realidad, un medio de
reducir las diferencias de poder e implica, por consiguiente, delicados proble-
mas en el corazén del sistema politico. (Fagence, 1977; Haddad, 1985).

Finalmente, en la reforma y modernizacién del Estado latinoamericano,
es indispensable superar el paradigma burocratico que nos acompana desde
los afios treinta y que, con sus reglas de oro (las delegaciones especificas de
autoridad definen el papel de cada funcionario ptiblico a nivel ejecutivo; para
ejercer la autoridad los funcionarios deben aplicar normas de procedimiento
de manera uniforme, etc.), viene fomentando la erosién de la credibilidad
publica, la hipertrofia del sector ptiblico, la desmovilizacién psico-social y la
pérdida de lealtad de los funcionarios publicos y, sobre todo, el deterioro de la
calidad de los servicios ptiblicos tradicionales de salud, educacién seguridad
y justicia. El paradigma posburocrético, que ha generado diferentes experien-
cias exitosas de gestion priblica en los tres niveles de gobierno en diversos
paises (Barzelay, 1992; Osborne y Gaebler, 1993), trata de adaptar las tltimas
técnicas de gestionindustrial (control de calidad total, reingenieria, sistemas de
produccién flexible y produccién y demanda sincronizadas, etc.) a la adminis-
tracion publica, directa o indirecta, a fin de que la poblacién pueda disponer de
servicios de mejor calidad, que las organizaciones publicas tengan mayor
flexibilidad funcional y autonomia decisoria y que el Estado tenga mayor
precision, claridad y transparencia.
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De acuerdo a las ideas de la época, deducidas del
pensamiento de Adam Smith, segtin las cuales un gobierno para ser bueno
debia gobernar lo menos posible, durante el siglo XIX el Estado en America
Latina tuvo a su cargo tnicamente las funciones de atender los servicios de
educacién y salud, construir caminos, garantizar la seguridad interna y externa
y representar diplomaticamente a los paises.

El presente trabajo examinara el proceso por el cual, durante el siglo XX,
el Estado latinoamericano progresivamente multiplica sus responsabilidades
en el desarrollo de la region, la forma en que este modelo entra en crisis, los
cambios que estan alterando su tradicional rol, los procesos de modernizacion
delsector ptiblico, las relaciones entre Estado y democracia y los problemas que
deberén resolverse en un futuro préoximo para que sea un agente eficiente del

desarrollo regional.
1. EL ESTADO LATINOAMERICANO

El desarrollo econémico y el progreso social que América Latina obtuvo
en el siglo XX estuvieron estrechamente ligados al grado de complejidad que,
paulatinamente, fueron alcanzando las instituciones ptblicas. El Estado se
propuso, inicialmente, modernizar la estructura orgénica del poder ptiblico,
fortalecer sus atribuciones, mejorar las recaudaciones tributarias y regular las
relaciones entre el capital y el trabajo. Es la época en la que se crean los bancos

centrales, los organismos de control de las instituciones financieras, los siste-



290 OSVALDO HURTADO

mas de aduanas, presupuesto y seguridad social, las contralorfas de la Nacién
y se expide la legislacion laboral.

Este proceso se afianza entre los afios 50 y 60 del presente siglo, cuando
el Estado se convierte en el principal agente del desarrollo latinoamericano, y
culmina en la década de los setenta.

Envistadelavulnerabilidad exterior de las economias latinoamericanas,
se disefi6 y se ejecuté un modelo de desarrollo que se denomind “hacia
adentro”, sustentado en la industrializacién via sustitucién de importaciones
y enla ampliacién del mercado consumidor. Para el efecto se ejecutaron vastos
programas de infraestructura fisica a fin de facilitar la explotacién de los
recursos naturales; se instalaron servicios para favorecer las actividades pro-
ductivas y promover el intercambio comercial; se ampliaron los sistemas de
carreteras, puertos, aeropuertos y de comunicaciones, lograndose de este
modo la integracién del espacio fisico nacional y la vinculacién de los paises
latinoamericanos con el mercado mundial.

Posteriormente, y en algunos casos simultaneamente, se modernizé y
fortaleci6 la estructura juridico-administrativa del Estado para convertirlo en
el principal motor del progreso. Para el efecto se dictaron leyes de fomento y
se crearon canales financieros subsidiados a fin de proteger y alentar las
actividades productivas; se organizaron ministerios y entes especializados
para atender la agricultura, la industria, la minerfa, el comercio y la capacita-
cién profesional; se constituyeron organismos de planificacién a los que se les
encarg6 formular planes de desarrollo y coordinar las politicas publicas de los
diferentes entes estatales; se realizaron reformas estructurales -la agraria fuela
mas importante- y se dictaron leyes sociales para redistribuir la riqueza,
mejorar los niveles de vida de los sectores populares y ampliar el mercado
consumidor.

Para financiar gama tan amplia de actividades, el Estado fortalecié su
pos'icic’)n financiera ampliando su participacién en la riqueza generada por la
economia, mediante leyes que gravaron las rentas, las ventas y el comercio
exterior o la explotacién de recursos naturales. Agotadas estas fuentes en los
afios 70 recurrié al endeudamiento externo.

Ademas tomé directamente a su cargo la explotacion de ciertas activida-
des econémicas, asociado a los particulares con los que constituyé empresas
mixtas o individualmente a través de empresas estatales, para la prestacién de
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los servicios de electricidad, comunicaciones, transporte y comercializacion,
como también para la produccién de bienes, pero sobre todo para la explota-
cién de recursos naturales como el petréleo, las minas y la pesca.

Lainfluencia delasideassocialistas, el pensamientoecondmicodela CEPAL
y las propias necesidades del desarrollo latinoamericano, fueron los factores
ideolégicos y politicos que contribuyeron a la extensién del sector publico.

Las ideas socialistas en cuanto predicaron la necesidad de que, en
representaciéon de los intereses colectivos y en guarda de la soberania e
independencia de las naciones, los gobiernos controlen las actividades priva-
das, eliminen los monopolios y nacionalicen empresas extranjeras. Enalgunas
de estas acciones intervinieron gobiernos militares que en determinados casos
formaron empresas de propiedad de las Fuerzas Armadas.

La CEPAL, como consecuencia de sus reflexiones sobre la problematica
econémica y social de América Latina y en raz6n de las limitaciones externas
einternas que afectaban a sudesarrollo, plante6 laimposibilidad de reeditar un
proceso de crecimiento equivalente al que se dio en el mundo hoy
industrializado, de todo lo cual dedujo que sin una activa intervenciéon del
Estado, alrededor de cuyas iniciativas debia movilizarse la sociedad, no era
posible el desarrollo de la region.

Lamisma realidad latinoamericana incentivé la intervencion del Estado.
Las peculiares caracteristicas del empresariado latinoamericano no le permi-
tieron cumplir el papel que tuvo enlos Estados Unidos y enlos paises europeos
y, por tanto, reeditar el modelo capitalista de desarrollo que edificé en dichas
naciones. El austero empresario “weberiano” y el innovador hombre de
negocios “schumpeteriano” no existieron en Latinoamérica, salvo excepcio-
nes. El vacio existente fue llenado por el Estado, mas por necesidad que por
vocacion, pues, antes que desalentar las iniciativas de los particulares lo que
buscé fue suplir su ausencia. Sin las protecciones y alicientes otorgados por el
Estado el desarrollo industrial latinoamericano, de mediados del presente
siglo, probablemente no se habria producido.

Finalmente hubo ocasiones en las que el Estado se vio obligado a asumir
la propiedad de empresas particulares para salvarlas de la quiebra, a la que
habian llegado por la incompetencia de sus administradores, y de este modo
garantizar el mantenimiento del empleo, la provision debienesy la prestacion

de servicios que estaban a su cargo.
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II. LA REFORMA DEL ESTADO

Cualesquiera sean las observaciones que se formulen sobre los resulta-
dos del modelo de desarrollo “cepalino”, no cabe duda de que fueron impor-
tantes sus aportes al progreso econémico y social de la regién, la que creci6 a
una tasa promedio anual del orden del 5 por ciento desde la postguerra hasta
fines de la década de los 70. Pero este modelo se agotd y perdid viabilidad en
los afios siguientes, cuando la crisis econémica puso en evidencia las debilida-
des que habjan pasado inadvertidas en la época de la bonanza.

La crisis de la deuda (1982) desnud6 las inconsistencias del modelo de
crecimiento hacia adentro y del rol protagénico del Estado planificador,
proteccionista e intervencionista. Sus negativas consecuencias econémicas
fueron de tal magnitud que América Latina demoré largos afios en comenzar
asuperarla. Para salir de la crisis los paises debieron abandonar su tradicional
politica econémica y adoptar una esencialmente diferente, inconcebibleapenas
unos pocos anos antes.

Actualmente incluso se plantean dudas sobre los efectos redistributivos
del antiguo modelo econémico. Las cifras demuestran que en América Latina
las desigualdades sociales son peores que en otras regiones del mundo. Por
ejemplo, los paises del Sud-Este asiatico, a cuyo estilo de desarrollo los
latinoamericanos formulamos tantas observaciones, tienen una distribucién
de la riqueza més equitativa, expresada en un porcentaje inferior de pobres y
en menores distancias econdmicas entre las clases sociales.

Sin embargo, més bien fueron fendmenos externos a la region los que
desencadenaronel cambiodelastradicionalesideas econémicas latinoamericanas.

Las tesis que favorecian la reduccién del sector publico y de su
intervencionismo, adquirieron dimensién internacional cuando llegaron al
poder en Gran Bretafa y en los Estados Unidos, la Primera Ministra Thatcher
y el Presidente Reagan. Sus administraciones llevaron adelante politicas
contrarias al mantenimiento de los roles que a lo largo del siglo XX fue
acumulando el Estado en los paises avanzados, bajo la reflexién de que los
excesivos controles y la absorcion de actividades que podian realizar los
particulares eran los causantes del estancamiento econémico. Esta nueva
vision del desarrollo, con matices, fue asumida por otros gobiernos en Europa

Occidental, incluso bajo administraciones socialista o social demécratas.
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En esta direccion liberalizadora y desregularizadora también han avan-
zado los paises que integraron la URSS y sus antiguos satélites, con lo cual se
desmoronaron los postulados ideologicos sostenidos histéricamente por los
marxistas latinoamericanos. En tales naciones, desde hace algunos anos, la
evidencia estadistica no dejaba dudas sobre el hecho de que el modelo de
economia centralmente planificada y de propiedad estatal de los medios de
produccién, constituia un obstéculo para que alcancen un desarrollo acelerado
y sostenido. Cadaafose ensanchaba maslayaenorme brecha quelesseparaba,
econdmicay tecnolégicamente, delos paises industrializados de Occidente. La
constatacion de estas realidades llevé a la Republica Popular China, luego alos
paises de Europa Oriental y finalmente a la URSS, a adoptar politicas de
mercado para determinadas actividades econémicas o la fijacién de ciertos
precios, a establecer formas de propiedad privada especialmente en la agricul-
tura y en los servicios, a reducir el papel de la planificacion central, a eliminar
los subsidios a las empresas estatales, a permitir la creacion de zonas econémi-
cas especiales -verdaderos enclaves transnacionales- para la fabricacién de
bienes exportabies e incluso a autorizar generosos beneficios a la inversion
extranjera. En los tltimos afios Vietnam y Cuba han comenzado a transitar por
el mismo camino, igual que otros paises socialistas de Asia y Africa.

Dada la importancia de las naciones industrializadas en las que se han
aplicado tales politicas, en razon de algunos resultados econdémicos positivos
que se han obtenido y en virtud de su influencia internacional, las ideas
liberales paulatinamente se fueron afincando en América Latina. Ademas, por
la accién del Fondo Monetario Internacional y del Banco Mundial, organismos
en los que la voz de los paises avanzados es determinante. A través de la
Jlamada condicionalidad, han presionado a sus deudores a fin de que adopten
politicas que reduzcan los controles sobre las actividades empresariales, dejen
en manos del mercado la fijacién de los precios, transfieran a manos particula-
res las empresas publicas y abran las economias al exterior, requisitos que los
paises latinoamericanos debian llenar para que pudieran acceder a sus lineas
de financiamiento.

Otros factores, de caracter endégeno, también han tenido que ver con el
cambio de la perspectiva latinoamericana sobre el papel del Estado.

Sectores politicos del centro-izquierda que siempre estuvieron distantes

del pensamiento liberal, hoy se sumanalas generalizadas criticasa laineficacia
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y ala hipertrofia del sector ptblico y, desde el gobierno, proponen y ejecutan
politicas tendientes a introducir correcciones.

La crisis econémica y la consecuente merma de los recursos financieros
disponibles han reducido el &mbito de maniobra de los gobiernos, a los que no
les ha quedado més remedio que abrir sus economias hacia el exterior en
busqueda de créditos, de inversién extranjera y de mercados para sus expor-
taciones.

La precaria situacién de las finanzas puiblicas no permite a los gobiernos
seguir disponiendo de los abundantes recursos que antes tuvieron para finan-
ciar la creacién, ampliacién y operacién de las empresas publicas o para
subsidiar sus crénicos déficit, con cargo al presupuesto del gobierno central y
a los dineros de emisién de los bancos centrales.

Ademds es evidente que en ciertos casos el Estado ha conformado
empresas puiblicas que tienen poca o ninguna significacién en el conjuntodela
produccién nacional, no existiendo por tanto razones para que no puedan
pasar a manos de los particulares.

Estas nuevas realidades y los cambios ideolégicos y politicos anotados,
han originado el hecho paradéjico de que las politicas econémicas que le
asignaban al Estado un papel esencial en el desarrollo latinoamericano, antes
tan influyentes en el continente, hayan perdido la ascendencia que antes
tuvieron y que las propuestas de restringir las actividades de los gobiernos se
hayan vuelto “populares”.

El desproporcionado crecimiento del Estado, sus excesivas regulaciones
y los bajos niveles de eficiencia, son realidades que han sido asumidas por los
gobiernos y definidas como uno de los obstaculos que limitan el desarrollo
regional. Como consecuencia han comenzado a revisarse las pautas que
tradicionalmente determinaron los roles de las instituciones publicas y el
ambito de su intervencion en las actividades productivas. Actualmente todos
los paises latinoamericanos -incluso Cuba ha comenzado a dar los primeros
pasos-, con naturales y obvias diferencias en el ritmo y en la profundidad,
llevan adelante politicas orientadas a conseguir los llamados equilibrios ma-
croeconémicos, a otorgarle al mercado un papel determinante en la fijacién de
los precios, a centrar el desarrollo en las actividades econémicas privadasy a
reducir el tamafio y los roles del Estado.

Los consiguientes programas de ajuste y las correspondientes reformas
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estructurales que hoy se ejecutan en todos los paises del continente, suelen
tener las caracteristicas resumidas por el llamado Consenso de Washington.

Se considera que la reduccion de los déficit fiscales, los presupuestos
equilibrados, el orden en las finanzas publicas y el abatimiento de la inflacion
son requisitos indispensables para el progreso econémico; que la ampliacion
de la base tributaria y la reduccion de la evasion impositiva promueven una
mejor distribucién de la riqueza; que la liberacién de las tasas de interés y la
desregularizacién del mercado financiero favorecen el ahorro y el financia-
miento de las actividades productivas; que un tipo de cambio competitivo
promueve el crecimiento de las exportaciones, factor determinante del creci-
miento econémico; que la liberalizacion del comercio exterior mediante la
reduccién de las tarifas arancelarias y la eliminacién de las barreras no
arancelarias alientan la productividad y la competitividad; que el estableci-
miento de garantias para la propiedad privada asf como de alicientes a la
inversién extranjera favorecen la capitalizacién y el progreso tecnologico; que
la privatizacion de empresas y servicios ptiblicos y la reduccion del niimero de
funcionarios eliminan onerosos subsidios, mejoran los rendimientos econdémi-
cos y la calidad de las prestaciones y disminuyen el gasto fiscal.

El breve tiempo transcurrido no es suficiente para formular una evalua-
cién definitiva sobre los resultados de tan profundas reformas de las politicas
puiblicas y del ambito y atribuciones del Estado. Pero hasta ahora los indicios
son positivos. Ha caidosustancialmentela tasa deinflaci6n, se hareestablecido
el crecimiento econémico, mejoran las ventas externas y América Latina ha
dejado de ser exportadora neta de capitales. Queda por resolver el gravisimo
problema de las inequidades sociales, campo en el que unicamente Chile y
Colombia han comenzado a dar los primeros pasos mediante la reduccién del

desempleo y del niimero de pobres.
III. CENTRALISMO Y DESCENTRALIZACION

En el proceso de reforma del Estado latinoamericano un capitulo que
comienza recién a escribirse es el relativo a la descentralizacion.

El centralismo, entendido como la concentracion en el gobierno nacional
de todas obuena parte delas funciones politicas y administrativas deunEstado

asi como de sus recursos econémicos, en perjuicio de regiones, provincias,
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ciudadesy pueblos, en América Latina ha sido una practica deantigua data que
se remonta a la Colonia. La vigencia, a lo largo de cuatro siglos, de esta
organizacién politico-administrativa hizo que el centralismo adquiriera el
caracter de un valor cultural entre los latinoamericanos.

La concentracién del poder politico y de las inversiones publicas y
privadas en las capitales de los diferentes paises, y en sus zonas de influencia,
permitié a ciudades como México, Buenos Aires, Santiago, Caracas y Lima
succionar y monopolizar los recursos humanos y econdémicos del interior,
gracias a los cuales crecieron y progresaron aceleradamente convirtiéndose en
emporios de riqueza y cultura, mientras que sus periferias, representadas por
los departamentos y provincias, permanecieron sumidos en la marginalidad y
en el atraso.

Sefalaré cuatro razones que abogan para que el problema del centralis-
mo y la necesidad de la descentralizacién reciban una mayor atencién de los
lideres de opinién latinoamericanos.

La concentracion del poder y de la administracion en el gobierno central
no permite atender los problemas y las demandas de las provincias y de las
regiones, a las que el gobierno regatea sus derechos marginandolas en la
atencion de sus necesidades. Una ampulosa tecnoburocracia y el enjambre de
instituciones capitalinas empeoran las crénicas ineficiencias de la administra-
cién ptblica, la que, en razén de su distancia geografica, suele enajenarse de los
problemas del interior del pafs.

La pobreza y las inequidades sociales que han acompanado el desarrollo
latinoamericano, también se manifiestan en el orden geografico. Mientras en
las zonas de influencia de los grandes centros metropolitanos, en razén de su
mayor grado de progreso, los niveles de ingreso y de vida son relativamente
altos, en ciudades de provincia y en el drea rural el atraso es constante yla
insuficiencia de servicios estatales generalizada.

Ante el deterioro vertiginoso del medio ambiente en megapolis como
México, San Pablo y Santiago y la aparicion de manifestaciones parecidas en
otras ciudades menores, comienza a plantearse la necesidad de desalentar el
desarrollo de las grandes ciudades latinoamericanas y de promover el progre-
so de las medianas y pequenas, lo que implica, entre otras medidas, llevar
adelante drésticos procesos de descentralizacion.

La descentralizacion también es un medio para democratizar la socie-
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dad. Un gobierno centralista minimiza las particularidades regionales y
locales, a las que intenta uniformarlas bajo un denominador comtn marcado
por el centro metropolitano, mientras que un régimen descentralizado las
valora y promueve. O concentra su atencién en los grandes proyectos y se
desentiende de los pequefios problemas y necesidades de las comunidades. En
la medida en que la descentralizacion trae consigo una distribucion geografica
mas equitativa de los recursos y la atencién de las particularidades regionales,
se integra la sociedad nacional; ademds se enriquece la vida democratica al
facilitarse la participacion y la intervencion directa de los ciudadanos en los
problemas politicos.

Los municipios son las instituciones que més facilidades prestan para
llevar adelante procesos descentralizadores.

La prolongada crisis econémica latinoamericana y la necesidad de
conjurarla, han llevado a los gobiernos democraticos a volcar su atenciénenel
restablecimiento de los llamados equilibrios macroecondmicos, en perjuicio de
otras politicas, como por ejemplo las de infraestructura y las sociales. Laaguda
escasez de recursos publicos le ha impedido al Estado ampliar las vias de
comunicacién y los servicios asf como mantenerlos en un adecuado nivel de
operacién. Por ambos motivos, los gobiernos nacionales han perdido contacto
con los problemas de todos los dias, sentidos por las comunidades, ante lo cual
los ciudadanos han volcado sus demandas hacia los gobiernos municipales.

Los cabildos, en razén de ser entidades con una raigambre historica
centenaria, una organizacién administrativa implantada y contar con larga
experiencia en la ejecucion dela obra ptblica, estan en mejores condiciones que
otros organismos para asumir mayores responsabilidades, administrar los
nuevos recursos econémicos y tomar las funciones que se descentralicen. En
cambio las instituciones que se funden con tales propésitos primero tendran
que comenzar por establecerse y organizarse.

El municipio es el ente administrativo que llega a las mas apartadas
localidades y que mayor contacto tiene con los ciudadanos y los problemas
diarios de la comunidad, pues a su cargo estan, o pueden estarlo, los servicios
de agua, alcantarillado, vias, transporte, recreacion, proteccién del medio
ambiente, salud y educacién tan demandados por los vecinos de las ciudades
y delos pueblos. A suvez, enrazén de su domicilio, los ciudadanos se sienten

més identificados con el municipio donde residen que con otras instituciones
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publicas, particularmente con las del gobierno central que suelen ser vistas
como inalcanzables.

El crecimiento de la poblacién, las migraciones campo-ciudad y la
urbanizacién de las ciudades acentuaran en el futuro la importancia de los
organismos municipales, pues se estima que para fines de siglo la poblacion
urbana latinoamericana puede llegar a representar un 70 por ciento de la del
continente. Para entonces los problemas de las grandes ciudades se tornaran
insuperables si, oportunamente, no se llevan adelante procesos descentraliza-
dores al interior de los paises y de las provincias, y si no se desarrollan las
regiones atrasadas.

Lo sucedido recientemente en Ecuador es ilustrativo de la importancia
que estdn adquiriendo los municipios. En las tiltimas elecciones nacionales un
expresidente fue elegido Alcalde de Guayaquil y un candidato a la presidencia
renuncié a esta postulacién para presentarse a las elecciones de Alcalde de
Quito, dignidad que hoy ejerce.

Si, por las razones y fenémenos anotados, van a multiplicarse las
responsabilidades de los municipios conviene promover su fortalecimiento,
para lo cual serd necesario mejorar su capacidad de gestion e incrementar sus
recursos economicos. Lo primero implica la realizacién de intensivos progra-
mas de capacitacién y modernizacién administrativas, a fin de superar even-
tuales ineficiencias que puedan limitar su capacidad de accién. Para lo
segundo hace falta una reforma fiscal que otorgue a los gobiernos locales un
mayor y directo acceso a los ingresos ptiblicos, pues, en general los municipios
latinoamericanos tienen una muy baja participacion enlas rentas nacionales, en
comparacion con los de otros continentes; y sin recursos propios y seguros la
autonomfa municipal y la descentralizacién se convierten en una simple
declaracion retorica.

La descentralizacién no se agota en el fortalecimiento de los municipios
y en la consecuente multiplicacién de sus atribuciones y recursos. Este es un
primer paso, pero insuficiente. A él debe sumarse la descentralizacién regio-
nal, politica que entrafia un alto grado de complejidad.

. Laorganizacién federal de un Estado no garantiza la descentralizacion,
México y Argentina, a pesar de tener una organizacion federal, son paises
mucho més centralistas que los estados unitarios de Colombia y Chile.

La divisién de un Estado en regiones auténomas tampoco es suficiente
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para que la descentralizacion se cumpla. Hace diez afios se agruparon en
regiones todas las provincias del Perti, experimento que no permitié descentra-
lizar en modo alguno el inmenso poder concentrado en Lima. Este fracaso se
atribuye a dos causas: la politizacion extrema en la que cayeron los organismos
regionales, y su consecuente ineficacia, y la falta de un sentido de pertenencia
a la regi6n por parte de las provincias con las que se la conformo.

La promulgacion deleyes y la expedicién de normas administrativas, no
traen necesariamente consigo la descentralizacién de una sociedad. Este tipo
de descentralizacién, llamada compulsiva, invariablemente ha fracasado en
América Latina. Si bien las normas son necesarias para llevar adelante un
proceso de tal naturaleza, pueden no provocar los efectos deseados sino son el
resultado de una previa toma de conciencia de las partes involucradas y si su
ejecuciéon no es conducida en el terreno y va acompaiiada del respectivo
seguimiento. Al respecto conviene mencionar lo que ha sucedido en Ecuador
con las subsecretarias regionales de los ministerios de Estado, las que no han
alcanzado el propésito de descentralizar la administracién publica, cuyas
decisiones, en su mayor parte, siguen tomandose en Quito.

La descentralizaciéon desde la capital nacional no es la tnica accion
descentralizadora. También es necesario descentralizar la administracién, el
poder y la riqueza de la ciudad principal hacia el interior de cada provincia.
Esto es lo que se ha hecho en la Provincia de Cérdoba en Argentina y en el
Estado Federal de Parana en Brasil, con resultados sorprendentes.

Finalmente, debe tenerse en cuenta que si en esta reforma no se acierta,
més bien empeoraran los problemas estructurales del Estado latinoamericano
y eventualmente podria caer en la anarquia, con lo cual nada se habra ganado
y mucho se perderd, pues, actualmente algtin papel cumple a pesar de sus

limitaciones.
IV. EL DETERIORO DEL ESTADO

La reduccion del tamafio del Estado es un paso en la direccion correcta,
pero insuficiente para resolver los problemas del sector publico. Por profundo
que sea el proceso privatizador y desregularizador, el sector publico seguira
teniendo un importante rol en el desarrollo latinoamericano. Los servicios de

educacién y salud, por ejemplo, seguirdn siendo de su responsabilidad asi
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como el cobro de impuestos, la asignacién de recursos, los programas sociales
Y, por cierto, el cuidado del bien comtn y la formulacién y ejecucién de la
politica econdmica. Al respecto conviene recordar el papel que el Estado ha
tenido en el asombroso progreso de los llamados dragones asiéticos.

Si el Estado mantendra importantes responsabilidades en el desarrollo
del continente, resulta preocupante el paulatino deterioro de las instituciones
publicas y la pérdida de la capacidad de gestién de los gobiernos, fendmeno
comun a la mayor parte de los paises latinoamericanos, pero especialmente
visible en Argentina, Ecuador, Nicaragua y Pert.

La descomposicién del Estado se manifiesta en que el poder publico no
estd en capacidad de cumplir sus responsabilidades, atin las esenciales, o que
las cumple con un alto grado de ineficiencia; en que al margen de la institucio-
nalidad juridico-administrativa existen actividades que se desenvuelven fuera
de su control; en que presidentes, ministros, gobernadores y alcaldes no
pueden ejercer su autoridad en todo el 4mbito territorial de su jurisdiccién; en
la existencia de “territorios libres” vedados al ingreso de la fuerza publica; en
que los ciudadanos, en lugar de buscar amparo en las leyes y en sus institucio-
nes acuden a otras instancias informales, bajo cuyas alas protectoras buscan
abrigo parala solucién de sus problemas; en fin, en la existencia de microestados
que actuan independientemente del Estado nacional.

Siguiendo la préctica colonial segtin la cual la burocracia espanola
acataba pero no cumplia las Leyes de Indias, los latinoamericanos hemos
desarrollado un enjambre de mecanismos para eludir la ley, cuya operacion se
facilita porque los asociados no se consideran moralmente obligados a cum-
plirla o porque las autoridades no tienen las capacidades y los medios para
hacerla respetar.

Suele existir una distancia entre lo que dicen las normas juridicas y la
practica cotidiana. Sectores importantes se han acostumbrado a vivir en la
ilegalidad, por ejemplo en las barriadas marginales, donde el acceso a los
servicios se hace al margen de las reglamentaciones de las municipalidades y
de los entes estatales, bajo normas y autoridades de hecho que se dan sus
propios habitantes.

En localidades y, en algunos casos, en extensas zonas geogréficas el
Estado ha perdido el monopolio de las armas y del “uso legitimo de la fuerza”
que conceptualiz6 Max Weber. No puede garantizar la seguridad puiblica, rol
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que ha sido asumido por los particulares mediante ejércitos constituidos porla
guerrilla y el narcotrafico, o por guardias policiales formadas por vecinos
atemorizados que desean proteger sus vidas y sus bienes.

El ejercicio de una justicia independiente ha sido socavado por la
corrupcién de los jueces y de los funcionarios o por su temor a las represalias
del narcotrafico y de la guerrilla. Como consecuencia se ha perdido la
confianza en los honrados fallos de la justicia, en las justas decisiones de las
autoridades y en la vigencia de las normas juridicas, elementos esenciales del
Estado de derecho.

Las grandes y antes présperas ciudades poco a poco se van pareciendo
a las decadentes familias adineradas. Convertidas en inmensos mercados de
vendedores ambulantes, sufren el paulatino deterioro de los servicios puiblicos
de agua potable, alcantarillado, calles, luz eléctrica, comunicaciones y recolec-
cién de basura.

La economia subterranea y el mercado negro tienden a ampliarse y en
algunos casos a sustituir ala economia formal. Estas actividades, que se nutren
con el creciente desempleo, operan al margen de las leyes y de las ordenanzas
municipales, no tributan ni cumplen con las normas protectoras de los dere-
chos de los trabajadores.

En general la infraestructura fisica y especialmente las carreteras se han
deteriorado por falta de mantenimiento; los servicios de seguridad social y de
salud han reducido su calidad y cobertura; y, los programas sociales han
disminuido en niimero y calidad, no s6lo por los recortes presupuestarios sino
también por la falta de proyectos especificos y de administradores competentes
que los lleven a cabo.

Los ministerios de hacienda carecen de los instrumentos técnicos, de los
medios administrativos y de la organizaciéon que le permitan recaudar los
impuestos que deben pagar los contribuyentes, con lo cualla evasién tributaria
se ha tornado en un hecho generalizado. En América Latina las recaudaciones
tributarias, como porcentaje del PIB, son bastante menores que las que obtienen
los paises industrializados.

La educacién y la capacitacién profesional han quedado relegadas no sélo
con relacién a los estandares que se han alcanzado en el mundo industrializado,
sino también con respecto a los niveles latinoamericanos anterioresalacrisis y a las

demandas de recursos humanos que plantea el desarrollo de la region y la
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competitividad internacional. En este sentido, el deterioro académico de algunas
universidades deberfa merecer una especial preocupacién.

Si el Estado latinoamericano es incapaz de desempefiar eficazmente las
anotadas responsabilidades, mayores dificultades tendré para tareas mas
complejas como son el disefio y ejecucion de la politica econémica anticrisis,
lograr la recuperacién y atender los problemas derivados de las inequidades
sociales. En estos 6rdenes, poco podré hacer América Latina si no cuenta con
un poder ptblico capaz de concebir las politicas necesarias para afianzar el
crecimiento econémico y alcanzar el progreso social y con una administracion
publica eficiente que las ejecute ptimamente. Entre las muchas lecciones que
ha dejadola crisis de la deuda se encuentra la de que laabundancia de recursos
financieros, por si sola, no es suficiente para desencadenar un proceso de
desarrollo de largo plazo, si no existen entes publicos capaces de promoverlo.

Mencionaré algunas causas de la descomposicion del Estado, de las que
pueden deducirse las acciones correctivas que sera necesario emprender.

El problema econémico ha incrementado la crénica inestabilidad de las
instituciones politicas cuyo mas dramatico ejemplo es el hecho de que, por
insubsanables crisis de gobernabilidad, dos presidentes latinoamericanos se
hayan visto obligados a renunciar antes dela conclusién de sus mandatos, otros
dos fueron separados de sus funciones y dos mds hayan abandonado su
investidura constitucional para proclamar gobiernos de facto. Enla region han
habido administraciones que en sus cuatro o cinco afios de gobierno han visto
desfilar media docena de ministros de hacienda.

La ausencia de adecuadas y oportunas politicas econémicas anticrisis,
CITOTes en su concepcion y ejecucion y la falta de perseverancia, han agravado
los problemas econémicos, creando situaciones vecinas a la anarquia que han
terminado desestabilizando a toda la sociedad Yy, por cierto, deteriorando atin
mas la organizacién y competencia del sector publico.

El aumento del desempleo entre los grupos sociales medios ha llevado
a sus miembros a buscar trabajo en los organismos publicos, a través de las
clientelas electorales delos partidos politicos, en perjuiciodeunatecnoburocracia
de carrera calificada profesionalmente.

Mientras que, por el empobrecimiento colectivo, las demandas sociales
y econdmicas de la colectividad se han incrementado, simultaneamente yenla
misma medida no han mejorado las capacidades del Estado para atenderlas
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oportuna y adecuadamente; al contrario, mas bien se ha producido una
reduccién de sus medios y de sus competencias.

La corrupcion se ha difundido en toda la sociedad y particularmente en
el servicio ptiblico, hoy visto por algunos funcionarios no como un medio para
atender los requerimientos de los ciudadanos, sino como fuente de enriqueci-
miento. El problema se ha vuelto extremadamente preocupante en paises en
los que sectores ciudadanos han llegado a justificar la deshonestidad cuando
los funcionarios “han hecho obra”.

El deterioro de los salarios reales de los servidores publicos y de los
maestros, ha llevado a los mas capaces a abandonar sus puestos y a buscar
trabajo en actividades particulares, con lo cual el Estado ha perdido a los
mejores funcionarios y la educacion a los maestros mas competentes. En
algunos paises los salarios son tan paupérrimos que los gobiernos se han visto
obligados a tolerar que sus ministros y altos funcionarios sean remunerados
por las empresas particulares.

Una causa importante del deterioro del sector publico, hasta ahora insufi-
cientemente valorada, se encuentra en la caida del nivel académico de algunas
universidades latinoamericanas, procesoqueseinicidaraiz delosacontecimientos
politicos que las convulsionaron a fines de los afios 60. Sise tiene en cuenta que en
ellas se forman los servidores piiblicos de los niveles superiores, se explica que
paises con excelentes instituciones de educacién superior tengan un Estado
razonablemente competente, como son los casos de Chile y Colombia.

De lo dicho se deduce que el mejoramiento de la calidad de la gestion
ptiblica también debe formar parte de los programas de modernizacién del
Estado. Sélo asf las actividades privadas podrén contar con instituciones
publicas comprometidas con sus iniciativas y la sociedad con un ente que
garantice los intereses de todos. Sino se reconstruye el sector publico y no se
mejora su eficiencia el desarrollo latinoamericano seguira sufriendo tropiezos.
Debe tenerse en cuenta que los paises con un Estado competente son los que

mejor han enfrentado la crisis econdmica.
V. ESTADO Y DEMOCRACIA

En los analisis que se hacen sobre la crisis econémica y sobre la crisis del

Estado, habitualmente se prescinde del estudio de las variables politicas. Para
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llenar este vacio es necesario examinar los problemas de gobernabilidad que
afectan a la democracia latinoamericana, los que se expresan en la incapacidad
de los gobiernos para tomar decisiones oportunas, eficaces, coherentes y
socialmente aceptables, que logren el desarrollo de las naciones.

Tampoco se hacen referenciasala especificidad del Estado democrético,
encuyaoperacion tienen un papel destacado los partidos politicosy suslideres,
alos queles corresponde ejercer el podery, por tanto, orientar y dirigir los entes
publicos en representacién de la comunidad. Es necesario tener en cuenta que
las debilidades de los sistemas de partidos politicos no sélo afectan al funcio-
namiento de la democracia, sino también a la operacién de las instituciones
publicas y del propio Estado.

Por estos motivos formularé algunas reflexiones sobre estas materias.

Lademocraciaademads de serun hecho juridico es un conjunto de habitos
y destrezas que deben adquirir y desarrollar gobernantes y gobernados, a fin
de conducirse idoneamente en la operacién de un sistema que entraia un alto
grado de complejidad. Esta realidad no ha sido asumida por la sociedad
latinoamericana, que ha procedido como si el problema de la supervivencia y
eficacia de la democracia tinicamente dependiera de las bondades de la
constitucion politica y de sus leyes complementarias. En la porfiada bisqueda
de la férmula juridica ideal que asegure la democracia se han expedido
numerosas cartas politicas, sin que se haya conseguido conformar un sistema
politico estable, sélido y eficaz, probablemente porque no se ha puesto un
interés suficiente en el sistema electoral, en el sistema de partidos y en la
necesidad de desarrollar una cultura democratica.

Sin instituciones democraticas permanentes no es posible que se edu-
quenlas autoridades, los partidos, los lideres de opinion, los grupos de presién
y los ciudadanos y de esta manera aquel aprendizaje se realice. Los actores de
la vida publica, ademas de conocimientos tedricos, necesitan de una experien-
cia préctica que s6lo se alcanza con el tiempo, como sucede con todas las
actividades humanas en las que las gentes se van formando con el correr de los
anos, a veces a través de sus errores y equivocaciones. Lamentablemente en
América Latina la brevedad de las etapas democréticas y la extensién de las
dictatoriales, han interrumpido el proceso de entrenamiento en el quehacer
democréticoy en el ejercicio del servicio publico. En consecuencia, alos lideres
politicos y a los ciudadanos siempre les ha faltado tiempo para completar su
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periodo de formacién y, asi, adquirir un adecuado nivel de competencia en la
vida politica y en la gestién de los asuntos pgiblicos.

La permanencia de la democracia es ademds necesaria para que
adentrandose en la vida colectiva, se convierta en un valor cultural de la
sociedad politica, esto es, en parte de las creencias, actitudes, habitos y
sentimientos nacionales. En toda sociedad, la existencia de una cultura
democratica es indispensable para que puedan funcionar eficazmente las
complejas instituciones republicanas y no pierdan sulegitimidad, a pesar delas
crisis que puedan sufrir. Esta cultura democrética no existe en la mayor parte
de los paises latinoamericanos, como se puede deducir de los resultados de
algunas encuestas, en las que un ntéimero apreciable de ciudadanos se pronun-
cia a favor de la dictadura.

En el sistema democratico a los partidos politicos les corresponde un
papel determinante en la concepcion y ejecucién de las politicas publicas, pues
son ellos los que organizan y conducen el gobierno, integran la oposicion y se
suceden en el ejercicio del poder.

Pero, desafortunadamente, en el continente no siempre existen partidos
politicos capacitados para el ejercicio de aquellas responsabilidades. Un
multipartidismo hipertrofiado impide la formaci6n de gobiernos mayoritarios
o la conformacion de alianzas perdurables, de modo que el Presidente de la
Reptiblica habitualmente no cuenta en el Congreso Nacional con una mayoria
que respalde su programa.

El sistema latinoamericano de partidos tiene ademas otras debilidades.
Partidos que no han llegado al gobierno o que tienen conciencia de que no
accederan a él, carecen de la experiencia y del sentido de responsabilidad que
suele adquirirse con su ejercicio. Algunos movimientos politicos se interesan
en atender a sus clientelas electorales y a sus aparatos partidarios antes que en
resolver los problemas de sus paises. Finalmente, los partidos y los politicos no
siempre tienen una adecuada comprensién de la tematica econémica ni valo-
ran lasignificacién del pensamiento técnico, tan importante para la conduccion
de un Estado moderno.

No existe una cultura de la negociacién y del compromiso; al contrario,
en las relaciones politicas prevalece la cultura del conflicto que lleva a los
actores de la vida ptblica -partidos, empresarios, trabajadores- a jugar el
arriesgado juego de suma cero. El pueblo no ha sido educado en el respeto a
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las discrepancias, en la tolerancia de las ideas ajenas y en la disposicién para
encontrar la parte de verdad que pudieran tener. Los latinoamericanos somos
proclives a debatir y a litigar antes que a negociar y aconciliar. A ello se suma
que en el debate ptiblico suelen predominar los contenidos teéricos relativos a
los fines que debe alcanzar el Estado y no el andlisis de los problemas que
afectan al desarrollo nacional y de los medios necesarios para superarlos. Por
estos motivos en la resefia histérica abundan los ejemplos de la lucha intransi-
gente y beligerante librada al interior de los partidos, del gobierno con la
oposicion y entre las funciones legislativa y ejecutiva. La oposicion incluso ha
llegado a considerar que el fracaso de un gobierno no debe incumbirle, sin
advertir que, en tltima instancia, tal fracaso serd contrario a sus propios
intereses si llegara a sucederle en el poder.

En una sociedad con estas caracteristicas se vuelven imposibles los
consensos que tan necesarios son para el ejercicio del gobierno democratico,
pues, un programa que implique sacrificios y reformas -la reforma del Estado
por ejemplo- s6lo podra llevarse a la préctica si confluyen en una misma
direccién al menos los principales actores de la vida publica.

El periodo de tiempo que se requiere para que una politica econdémica
madure y una reforma estructural culmine y, de este modo, arrojen frutos, va
mas alla de los cuatro o seis afios de duracién de un gobierno. Por-ello, paraque
un Estado sea gobernable la calidad de su administracién no debe reducirse a
un gobierno, sino que debe permanecer en el tiempo a lo largo de sucesivos
periodos presidenciales.

Laestabilidad y continuidad dela politica econémica, a lo largo de varias
administraciones, hajugado un papel importante en los paisesque hanlogrado
superar la crisis y comienzan a progresar. En otros, en cambio, esta perseveran-
cia en una direccién especifica no ha sido posible por la debilidad de los
gobiernos, por las anotadas falencias del sistema de partidos y por el caracter
conflictivo de la politica latinoamericana.

Enrazén dela conducta poco ejemplar de ciertos lideres politicos, de que
no han podido resolver la crisis econémica y del creciente empobrecimiento
colectivo, algunos partidos y sus dirigentes han perdido credibilidad y, conse-
cuentemente, el respaldo de los ciudadanos. El problema radica en que, hasta
ahora, no se ha inventado un sistema democratico que pueda prescindir de los
partidos y de la clase politica. Mas atin, parece existir una relacién estrecha
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entre gobernabilidad y fortaleza partidista; basta mirar los ejemplos europeos,
el de Estados Unidos y los de Costa Rica, Colombia, Chile y México.

La Constitucion y las leyes de elecciones privilegian los derechos electo-
rales de las minorias a través del sistema de representacion proporcional. Bajo
la consideracién de que un requisito de la democracia es que las diferentes
corrientes de opinién puedan obtener una representacion electoral, en América
Latina se ha buscado favorecer una diversificada representacién popular en el
Congreso Nacional y en los organismos seccionales. Sibien son indudables los
derechos de las minorias, en razén de la necesidad de estabilizar la vida publica
y de que, en dltima instancia, la democracia es el gobierno de las mayorias,
deberia reformarse el sistema electoral tornando mas exigentes los requisitos
para obtener una representacion parlamentaria. Es un hecho verificable en
muchos paises del mundo que al multiplicarse el niimero de partidos pequenos
la democracia se ha vuelto inestable e ingobernable.

La democracia latinoamericana hoy cuenta con més aliados y menos
enemigos que en periodos histéricos anteriores. Incluso los partidos ubicados
en los extremos jzquierdo y derecho del espectro politico han hecho unacto de
fe en las instituciones democraticas. Adem4s los militares se han subordinado
ala autoridad civil, acatan el orden democratico y se someten a las disposicio-
nes del Presidente de la Republica. Es la pobreza la que actualmente se ha
constituido en el més peligroso enemigo de los gobiernos democraticos. Una
democracia que no es capaz de mejorar los niveles de vida a los ciudadanos no
ofrece ninguna garantia de supervivencia y, en estos afios, la pobreza, en
algunos casos extrema, se ha expandido de tal modo que afecta a més de la
mitad de los latinoamericanos.

Toca a los gobiernos democréticos sumar a la legitimidad juridica, conla
que sin duda cuenta, la legitimidad social de la que carecen y sin la cual la
supervivencia de la democracia es aleatoria. En esta perspectiva, la tarea mas
importante es reactivar el crecimiento econdémico y mejorar el ingreso de los
ciudadanos, resultados que el pueblo latinoamericano de manera apremiante
exige a quienes ejercen el poder.

Estos problemas de gobernabilidad que afectan al sistema politicolatino-
americano sin duda inciden en la administracién del Estado democratico. Sino
se resuelven previa o simultdneamente, los esfuerzos que se hagan para

reformar y modernizar el Estado no produciran los efectos deseados.



308



309

Reforma y modernizacion
del Estado: la experiencia
de Peru

Jaime U. Johnson

Jaime U Johnson es director del Grupo Propuesta

del Centro Peruano de Estudios Sociales (CEPES).



310 JAIME U. JOHNSON

CONTENIDO

L CARACTERIZACION Y EVOLUCION DEL ESTADO PERUANO
1. Estado antidemocratico
2. Estado centralista
3. Estado tradicional ineficaz e ineficiente
4. Contexto de crisis
II. NUEVAS CIRCUNSTANCIAS INTERNACIONALES
I ¢{QUE DESARROLLO? Y EL LIBERALISMO Y EL SUBDESARROLLO PERUANO
Iv. LAS REFORMAS ESTRUCTURALES EN CURSO Y LA MODERNIZACION DEL
ESTADO PERUANO
1. La apertura externa y la liberalizacién comercial
. Balanza de pagos y apertura comercial
. Reforma de la administracién tributaria
- Apertura y liberalizacién financiera
- Desregulacién, privatizacién y nueva estructura del sistema financiero
. Privatizacién de empresas estatales
- Reforma del marco legal para las inversiones

- Regulacién antimonopdlica, competencia desleal y defensa del consumidor

O 0 N N U W N

- Privatizacién en otros sectores
10. Integracién
11. La reforma de los mercados de factores
V. UNA BREVE EVALUACION GENERAL DE LAS REFORMAS EN CURSO
1. Sobre su irreversibilidad y legitimidad
VL SIGNIFICADO DEL PROCESO DE MODERNIZACION DEL ESTADO EN EL MARCO
DE LOS OBJETIVOS PRIORITARIOS DEL DESARROLLO
1. Lo que supone una reforma del Estado
2. Avance cientifico y tecnolégico mundial
3. Enfoque integral
4. Hstructuras id6neas y capacidad profesional
5. Sentido prospectivo y gestién planificada
6. Democracia politica y democracia econémica, bases para una democracia social
VII.  ESTRATEGIA DE REFORMA Y MODERNIZACION
1. Agenda



... LA EXPERIENCIA DE PERU 311

14/
El Pert es una Nacion de experimentos econémicos
y sociales. Se han ensayado distintas propuestas: politicas econdmicas orto-
doxas y heterodoxas, gobiernos liberales y populistas, civiles y militares, y todo
tipo de reforma econémica. En julio de 1990, comenz6 otro experimento: un
gobierno civil liberal en su programa econémico y autoritario en su comporta-

miento politico” (Efrain Gonzalez de Olarte).

I. CARACTERIZACION Y EVOLUCION DEL
ESTADO PERUANO

1. Estado antidemocrdtico

El Estado peruano no ha podido atin superar profundos problemas de
raigambre histérica: el autoritarismo, el caudillismo, el militarismo y el caracter
excluyente del sistema social.

Elautoritarismo y el caudillismo civil o militar, que se comparte con otros
paises de América Latina, son, en el caso peruano, caracteres atavicos y rasgos
culturales profundamente arraigados que se explican por la herencia del duro
régimen autocratico de los incas, por el temperamento despético del conquis-
tador espafiol evidenciados en el violento sojuzgamiento de las naciones del
Tawantinsuyo, por el poder discrecional de la administracion colonial y el que
han ejercido los gobernantes republicanos que, en conjunto, han dejado huellas
profundas en el caracter nacional.
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La estructura vertical de la sociedad Inca, que buscaba dominar a otras
naciones indigenas, cedi paso, durante la colonia, a un nuevo tipo de estruc-
tura social, también jerarquica y piramidal, pero basada en castas raciales.
Estas estructuras de discriminacién y marginacién no fueron alteradas pese a
numerosas rebeliones indigenas y tampoco sufrieron mayor cambio con la
Independencia que s6lo signific las relaciones o sentar las bases para una
futura evolucién de la conciencia democritica.

El Estado durante mas de siglo y medio de vida republicana, ha estado
asociado, fundamentalmente, a los intereses de distintas fracciones de las
clases dominantes que, por una errada conveniencia, le negaron al Estado
capacidad de conduccién auténoma y egoistamente sometieron la politica del
Estado a sus propios intereses, limitando asi las posibilidades de un desarrollo
nacional auténtico y que permitiera atender minimamente las necesidades y
aspiraciones de las mayorias.

ElEstado es percibido porlos ciudadanos que, por necesidad, se internan
en los laberintos y los meandros de la administracién de justicia, de la
seguridad social o delas oficinas que otorgan toda suerte de permisos, licencias
y concesiones, como una desmesurada sucesién de tramites y procedimientos
sin sentido. Al mismo tiempo, el Estado ha continuado siendo, cuando se
manipulan los resortes apropiados del poder politico, un dtctil instrumento
para favorecer intereses particulares, de grupos o de gremios que pueden
ejercer capacidad de presion o de intimidacién social.

La evolucién del Estado no ha ido acompafiada de una mayor interven-
cién de la sociedad civil, sino, por el contrario, el Estado se ha hecho creciente-
mente refractario a esta participacion.

En resumen el cardcter antidemocratico constituye un rasgo fundamen-
tal del Estado que atn se expresa en:

a) La concepcién jerarquica y la actitud autoritaria de la administracién
frente al ciudadano;

b) La puesta de los instrumentos estatales al servicio del poder y de los
intereses econémicos, asi como la sumisién frente a los privilegiados
sociales, corporativos y de castas;

¢) Elclientelismo enlos distintos niveles de la administracién estatal, que
trae consigo relaciones de dependencia y de favor entre el ciudadano,
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concebido como peticionario y el administrador como otorgante de
prebendas;

d) La concentracién del poder de decisién, apreciado bajo la forma del
caudillismo;

e) El formalismo y la hiperregulacién, costosa e improductiva, que
constituye el terreno propicio para la intermediacién, el abuso, el cohe-
cho y la incuria burocrética;

f) Elolvido y el abandono, desde el poder politico, de los mds pobres y
de los pueblos del interior, asi como la represi6n, la suplantacion o la
manipulacién de las instituciones politicas y sociales a lo largo de la
historia.

2, Estado centralista

El problema del centralismo no tiene su origen con el nacimiento de la
Republica. El proceso concentrador limefio se engendra y se hace creciente de
forma gradual durante los siglos de la Colonia XVIal XVIIL. En la temprana
Reptiblica, se refuerza el patrén de desarrollo desigual como consecuencia de
la orientacién que toma la economia para satisfacer la demanda de los paises
metropolitanos, consistente fundamentalmente en productos mineros (que
significo el desarrollo de enclaves mineros serranos) y en algunos productos
agricolas (que termina generando los grandes latifundios costeros), configu-
randose un conjunto de espacios regionales subordinados y articulados econ6-
mica y politicamente a la metrépoli nacional.

Luego de la Segunda Guerra Mundial se refuerza el centralismo con el
modelo de crecimiento industrial periférico asentado fundamentalmente en
Lima y Callao. Esta reorientacién productiva, dirigida a la sustitucién de
importaciones, que se basé en el subsidio del campo a las ciudades y ocasion6
la descapitalizacién del campo, el estancamiento de las actividades
agropecuarias y una incipiente industrializacién, dependiente del exterior.
Acompafian a este proceso el crecimiento de los servicios urbanos, los grandes
movimientos migratorios y la expansion de las ciudades de la costa, especial-
mente de Lima y el Callao.

Histéricamente las clases dirigentes provincianas de los pueblos del
interior han ejercido presién para que, en las distintas constituciones politicas,



314 JAIME U. JOHNSON

serecoja su preocupacion por descentralizar la organizacién estatal. Constitu-
cionalmente hablando, la organizacién politico-administrativa del territorio
ha oscilado entre las formas liberales més generosas, como la expresada en la
Constitucién de 1823, que propugnaba Juntas Departamentales con amplias
atribuciones orientadas a promover la prosperidad de sus circunscripciones,
hasta las mas recalcitrantes formas de centralizacién, como la expresada en la
“Constitucion Vitalicia” de 1826 en la que se revive el régimen centralista. Asf
sucesivamente, con las constituciones posteriores y con diversas denominacio-
nes (Congresos Regionales, Juntas Departamentales, Consejos Departamenta-
les, Gobiernos Regionales), se restablecen instituciones de gobierno descentra-
lizado algunas veces con atribuciones vigorosas y otras francamente
transaccionales. Sin embargo, en los hechos, su desarrollo se ha visto continua-
mente escamoteado por las poderosas fuerzas del centralismo.

Los procesos de descentralizacién se han visto continuamente interrum-
pidos por el prurito de desandar lo avanzado. Revueltas y motines militares,
circunstancias criticas por las que atravesaba el pais y la exigua dotacién de
recursos contribuyeron a desvirtuar los afanes descentralistas. El proceso de
descentralizacién del Estado se ha caracterizado por lo efimero de la vigencia
de las instituciones descentralizadas, que van siendo creadas y abrogadas
sucesivamente, y por la ausencia de voluntad politica para ponerlas en marcha
y consolidarlas.

Para explicar este proceso hay que tomar en consideracién el afin
centralizador de los regimenes autoritarios que, por inseguridad o afan centra-
lista, buscan concentrar el mayor niimero de decisiones, incluidas aquéllas que
en cualquier régimen democratico se consideran netamente de incumbencia
local. Unaestructura estatal descentralizada contravienelalégica centralizante
del crecimiento econémico experimentado por el pais y los intereses que han
predominado en cada etapa. Debe sefialarse, asimismo, que las sucesivas
frustraciones del proceso de descentralizaciéon del Estado responden también
al hecho que no se haya logrado interpretar de manera cabal las aspiraciones
dela poblaci6n, particularmente de las mayorias marginadas por el modelo de
acumulacién econémica. Como consecuencia, el pueblo no se ha identificado
con los proyectos descentralistas, y éstos no han recibido un respaldo masivo.

Incluso, la regionalizacién dispuesta por la Constitucién de 1979, que
cuenta con un marco legal aprobado por ambas camaras del anterior Congreso,
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que contaba con autoridades elegidas fue, a partir del 5 de abril de 1992,
decretada en suspenso. La nueva Constitucion Politica aprobada por referén-
dum, debilita el régimen municipal y deja a definicién de ley el asunto de los
gobiernos regionales; se corre el riesgo una vez mds de que el proceso se
desvirtie o sea escamoteado.

La situacién que presenta hoy el pais, en cuanto a su centralismo, es en
extremo critica.

3.  Estado tradicional ineficaz e ineficiente

El Estado peruano nace heredando los vicios de la administracion
colonial y pocas de sus virtudes. La evolucién del aparato estatal de la naciente
reptiblica se encuentra entrelazada con la evolucién politica y ésta con la
evolucién de la economia y de las clases sociales que tienen vigencia en cada
momento histérico.

En el pais, la mayor parte de los gobiernos ha demostrado una gran
incapacidad en el manejo del quehacer piiblico como consecuencia, entre otros
factores, de la ausencia de objetivos claros, mas atin de programas de gobierno
y dela incoherencia generalizada, para integrar objetivos politicos, si los hubo,
con las medidas especificas de instrumentaci6n, y de relacionar las distintas
acciones de la administracién con los propésitos generales de cada gobierno.

Resulta indispensable sefialar que las carencias que hoy encarala gestion
ptblica, no constituyen una insuficiencia transitoria, sino que son el resultado
de graves deficiencias que se arrastran, injustificadamente, desde hace muchas
décadas: la ausencia de planeamiento; la deficiente asignacién y uso de
recursos, que jamas son evaluados en cuanto asu eficacia o a la eficiencia de su
uso; un servicio civil poco calificado y la carencia de un estamento profesional
de la funcién publica en los niveles de conduccién del Estado.

Lo que ha predominado es una crénica improvisacion, un alto grado de
empirismo, una permanente descoordinacién en la formacién de politicas
publicas y en el proceso de toma de decisiones, tanto en el nivel de conduccion
de gobierno como en la ejecucién de medidas. El resultado se ha traducido en
la dacién de medidas sin el debido estudio y maduracién, que al poco tiempo
de aprobadas deben ser derogadas, sustituidas o corregidas.

Las altas funciones gubernamentales se han llevado a cabo a través de
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estructuras de organizacién poco idéneas para confrontar problemas de des-
ajuste estructural de naturaleza compleja e interrelacionada, asf como un
creciente deterioro de los niveles de la capacidad profesional y técnica puesta
al servicio de estas funciones. Estas limitaciones han tenido una particular
incidencia en éreas claves del Estado, como la formulacién y manejo de la
politica econémica y otras politicas orientadas a resolver los problemas de
cardcter estructural, que siendo importantes, por lo general, son desatendidos
¥y quedan relegados por las urgencias de la coyuntura.

Existe un conjunto de restricciones en la estructura, organizacion y
gestion del Estado que, actualmente, dificultan la solucion de los problemas
fundamentales. Las més importantes restricciones identificadas son las si-
guientes:

a) Burocratismo e hipertrofia de los organismos del gobierno central,

regional y local;

b) Mal distribuida capacidad técnica puesta a disposicién del procesode

toma de decisiones y formacién de politicas ptiblicas en todos los niveles;

¢) Descoordinacién institucional e indefinicién de campos funcionales
de los organismos del Estado;

d) Una organizacién inconveniente para atender problemas de alta

complejidad;

e) Escasos medios e instrumentos de toma de decisiones y de gestion;

f) Ausencia de consideraciones econémicas en la prestacion de los

servicios publicos, lo que repercute en su ineficacia e ineficiencia;

g) La planificacién ha sido inveteradamente ignorada por el nivel

politico y nunca ha superado su caracter de ejercicio infructuoso, al estar

desvinculada del proceso presupuestal y del manejo de la regulacién
economica, los que han sido usados con criterio coyuntural, frustrandose
asi los propésitos de mediano y largo plazos;

h) Ausencia de mecanismos e instrumentos para concertar objetivos,

programas o capacidad estatal para regular y asegurar su cumplimiento

0 negociar contratos de concesiones o de naturaleza productiva con el

sector empresarial ptblico o privado;

i) La planificacién y la presupuestacién han sido procesos histéricamen-

te desvinculados. Esta situacién no ha permitido hasta la fecha superar

un esquema en el que prevalecen formas tradicionales de manejo de la
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politica fiscal y de la asignacion presupuestal, imposibilitando, asi, una
orientacion, sino §ptima, al menos més racional del recurso publico, que
se oriente a conseguir mayor calidad en el gasto y el logro delos fines del
desarrollo;

j) La falta de vinculacién funcional de la planificacién con el sistema de
control, resulta en que no se corrijan desviaciones o se sancione el
incumplimiento de las metas que traza la planificaciéon para el sector
ptiblico. De esamanera el sistema de control sereduce a unafiscalizacion
contable o a la investigacion “ex post” de malversaciones o practicas
dolosas;

k) La funcién estadistica del Estado adolece de enormes deficiencias por
su baja calidad, poca confiabilidad y en muchos casos extemporaneidad
para las decisiones. A esto acompafia una deficiente capacidad de
analisis para hacer inteligencia del dato estadistico y la informacion.
Ademéas no se le asignan los recursos necesarios para mejorar sus
capacidades y técnicas para el relevamiento, procesamiento y andlisis de
datos. El sistema responde tinicamente a las necesidades estatales y no
a las de los productores o las necesidades de la sociedad civil; y,

1) El servicio civil se caracteriza por los bajos niveles de profesionaliza-
cién de sus miembros, compuesto por personal improvisado para los
cargos que desempefian, por encontrarse fragmentado, inadecuadamente
reglamentado, sin remuneraciones dignas, desmotivado, entre el que se

extienden crecientemente la incuria y la corrupcion.
Contexto de crisis

En relacién a la situacién peruana, se puede sostener que no sélo entré

en crisis el patrén de desarrollo urbano-industrial, que orient6 el desarrollo del

pafs entre 1950 y 1990, sino, mas grave atin, el propio sistema politico institu-

cional, es decir el Estado y el régimen politico, entendido éste como la alianza

social que lo dirigi6 (empresariado oligopélico, clases medias y urbanas y

profesionales).

En lo econémico, el fracaso del modelo y su estrategia puede atribuirse

a varios factores:

A diferencia de otros paises occidentales y asiaticos, en el Pert el proceso
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de industrializacién no se basé en el desarrollo del agro, esto es, en una politica
de precios que rentabilizara la produccién agropecuaria e integrara a los
campesinos -como consumidores- a un mercado nacional ampliado, sin el cual
laindustria no podia desarrollarse. El proceso de sustitucién de importaciones,
al no sustituir las importaciones alimentarias, o al no brindar una proteccién
efectiva al agro, expuso a los campesinos a una competencia destructiva con el
exterior, al tiempo que los precios internos de sus productos fueron definidos
en funcién de los intereses de la poblacién urbana.

No disponiendo de un mercado nacional basado en la generalizacién de
la demanda solvente, el proceso sustitutivo de importaciones se detuvo en la
sustitucion de bienes finales y no continué con la de insumos, bienes interme-
dios y bienes de capital. La desarticulacién productiva, o mas bien, la falta de
una integracion més efectiva de la industria con el agro, la mineria, la pesca,
etc., hizo més dependiente econémicamente al pafs de los ciclos externos de la
economia mundial o de la aleatoria demanda generada a partir del Estado.
Como la demanda depende, por unlado, de la balanza de pagos y, por otro, de
la presion tributaria, no estaba en condiciones de asegurar, sino por periodos
cada vez mads cortos, las condiciones para la produccién e inversién.

Ocurre que la estrategia sustitutiva no se combiné con una politica
estable de promocién exportadora de bienes manufacturados (que no es en s
misma incompatible con una estrategia sustitutiva) ni con una eficaz politica
orientada a incrementar establemente la presion tributaria mediante la impo-
sicion directa y la ampliacion de la base imponible.

Al sobrevenir la crisis internacional de los 70, las obligaciones de la
deuda externaresultaron ser mayores que las reservas, el gasto ptiblico excedié
los recursos tributarios y la economia entré en una situacién de crisis estructu-
ral (inflacién, recesion, etc.).

En este contexto, el crecimiento de la desigualdad distributiva impidi6
que la mayoria de la poblacién esté en condiciones de adquirir los bienes y
servicios a los precios fijados por el mercado o el Estado (“pobreza estructu-
ral”). Esto, a su turno, bloquea no sélo la produccién, que sigue el nivel
decreciente de la demanda, sino quelainversién productiva también se reduce
al no existir una demanda que la sustente.

En lo politico-institucional, lo que caracteriza al régimen y al Estado

peruano es su caracter étnico y socialmente excluyente, que no integra sino
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segmentariamente a la poblaci6n y, por tanto, se orienta mas hacia el ejercicio
del dominio y la exclusién. La dominacion y la exclusién explican la orienta-
cién que toman las politicas publicas, la inversion estatal y el crédito en favor
del sector urbano-moderno, la orientacién urbana de los servicios y sulimitada
implantacién territorial y social: en fin de cuentas, su divorcio de parte
importante de la sociedad.

Ocurre que cuando el ciclo econémico es favorable, tanto el régimen
como el Estado incluyeron limitadamente a una franja minoritaria de los
excluidos a través de los movimientos populistas. Estos movimientos, dirigi-
dos por clases medias urbanas, se hacen cargo, en esos periodos, de representar
aaquéllos ante el régimen y el Estado. Sin embargo, cuando el ciclo es recesivo,
se disuelve la base material de esa representacion politica y, consecuentemente,
dichos movimientos dejan de cumplir su labor de articular ideologica y
politicamente un Estado y un régimen excluyente conlamayoria étnica y social
marginada. Cuando ello ocurre, el Estado y el régimen entran en crisis,
erosionandose su legitimidad y su representatividad.

Otro rasgo del divorcio, es la crisis de la representacion, es decir las
relaciones que se dan entre representantes y representados (la otra cara del
divorcio Estado-sociedad y del cardcter étnico y socialmente excluyente del
Estado y del régimen). Este divorcio se origina en:

a) La separaci6n entre las orientaciones culturales de los representantes
y sus partidos, por un lado, y de los representados y sus organizaciones, por
otro, no s6lo en términos del origen social distinto entre representantes y
representados sino que sus valores culturales -”criollos occidentales”- son
diferentes del patrén cultural -cholo-urbano- (producto sincrético de los c6di-
gos andinos y la experiencia migratoria en las ciudades) que orientan las
conductas de la mayoria de la poblacién (Franco, 1993).

Estabrecha cultural (expresién del carécterinconcluso delaNacién) elimina
la posibilidad de un puente' valorativo (sentimientos comunes de pertenencia,
reconocimientos mutuos, reciprocidades) sobre el que puedan levantarse “los
didlogos”, “las concertaciohes” o los “acuerdos politicos” que harian posible en el
Pert el desarrollo del Estado y la democracia (Franco, 1993).

Estos problemas estructurales en parte explican el colapso del Estado y
del régimen politico, asi como el desprestigio de los partidos politicos y sus
dirigencias, dada su escasa representatividad e inadecuada intermediacion. La
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crisis del régimen politico es tan acentuada que el pais se encuentra sin
referentes politicos que gocen de credibilidad suficiente y, aparentemente, sin
poder resolver la crisis global que soporta.

En realidad, la prolongada crisis que vive el pais no es una crisis
econdmica o coyuntural, como la conciben algunos, sino una crisis institucio-
nal, politica y social consecuencia de laacumulacién de problemas no resueltos
alolargo de mucho tiempo, que han devenido en estructurales, que han traido
como secuela profundos desequilibrios sociales que se traducen en una cre-
ciente marginacion, en la desesperanza de muchos y en el cuestionamiento
generalizado de las dirigencias politicas y de las instituciones del Estado. Su
solucién por tanto no depende de la aplicacién de politicas econémicas
“correctas” y ciertamente no podrén ser superados en un fiempo mediato.

La realidad nacional se puede resumir en la siguiente situacién proble-
matica: el desequilibrio entre el crecimiento demogréfico y el econémico; la
inconveniente ocupacién del territorio nacional; lainequidad enla distribucién
delingreso y la riqueza; el menoscabo de valores y patrones de comportamien-
to civico; la desarticulacién cultural y el problema de la identidad nacional; la
escasa integracion fisica producto de nuestra dificil geografia; la escasa gene-
racién de empleo adecuadamente remunerado en actividad productiva.

A estos problemas pueden sumarse otros tan graves como el déficit en la
produccién de alimentos y la desnutricion que sufren importantes segmentos
poblacionales; el heterogéneo, desarticulado, dependiente e ineficiente apara-
to productivo; el atraso tecnolégico generalizado; el mal aprovechamiento y
continuo deterioro de los recursos naturales y del ambiente; el agobiante
centralismo que se manifiesta en el olvido lamentable en que viven numerosos
pueblos del interior y en la concentracién del poder econémico, politico,
administrativo y financiero en Lima y en pocas manos; la violencia terrorista;
la represion indiscriminada, el narcotrafico, la delincuencia comdn, la corrup-
cion, el abuso e incompetencia y sobre todo la impunidad de las autoridades
civiles y militares, que generan la desconfianza ciudadana y la pérdida de
esperanza sobre las posibilidades de lograr un minimo de justicia y orden
social.

Sibien estos problemas han estado presentes en el discurso politico delos
altimos lustros, poco es lo que se ha hecho para resolverlos, antes bien, los

gobiernos se han dejado ganar por la coyuntura y han descuidado lo importan-
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te para centrarse en las urgencias en un afdn desordenado de cerrar brechas
econdmicas y financieras.

De otro lado, el Estado no ha contado con la organizaci6n, las capacida-
des profesionales, ni el poder politico ha hecho manifiesta su voluntad de
reformarlo.

Cabe preguntarse, asimismo, si la clase politica es consciente de la
gravedad y la complejidad de estos problemas, y si tendra la lucidez, la
voluntad, la capacidad y la tenacidad para orientar al pais para resolverlos y,
deotrolado, siel Estado esté organizado adecuadamente y si tienela capacidad
de gestion para afrontar la tarea.

Fl ciudadano comin atn percibe el poder del Estado sdlo en formas
negativas: congelacion de salarios, aumento de precios, servicios sociales que
no funcionan, infraestructura en permanente deterioro, abuso y corrupcion e
impunidad de autoridades y represion indiscriminada, sin visos de lograr
alguna compensacion por sus prolongados sacrificios.

Pareciera, en el mejor de los casos, que frente al reto que plantean las
nuevas circunstancias internacionales y nuestra realidad nacional, los perua-
nos debiéramos: asumir la preocupacién de ir acortando las brechas culturales
que nos separan; tender puentes que nos permitan buscar lo que nos uney
extendernos reconocimientos mutuos y reciprocidades. En fin de cuentas,
sentar las bases para que se puedan Jevantar los didlogos, las concertaciones y
los acuerdos politicos basicos que haran posible en el Perti la construccion y el
desarrollo de un Estado democrético que refuerce y profundice los acuerdos a
que arriben las instituciones de la sociedad civil en torno a objetivos o propo-
sitos nacionales; se concilien intereses legitimamente contrapuestos y se los
armonice con los objetivos nacionales; se asista en generar una nueva ética
politica y se impriman nuevos valores democraticos, civiles y morales en la
ciudadanfa. '

La situacién de crisis prolongada que vive el Pert ha traido como secuela
una drastica reduccién en los niveles de calidad de vida de la poblacién,
deteriorando los valores civicos, agudizando los conflictos sociales y afectando
la confianza en los dirigentes y partidos politicos, que pone en riesgo no sélo
a la joven democracia, hoy interrumpida, sino la legitimidad de todo el
ordenamiento nacional.

Sin embargo, es precisamente la crisis la que permite poner en tela de
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juicio muchas concepciones y sentar las bases para realizar cambios importan-
tes, orientados a reconstruir el Estado y a superar los agobiantes problemas que
confronta el pais. Este tiene que ser un esfuerzo nacional, un esfuerzo interno
de racionalizacién y no, como viene sucediendo en el pais y en algunos paises
de la region, realizados de forma desordenada por la imposicién de
condicionalidades externas que todos conocemos.

La forma en que se arribe al consenso y cémo éste sea instrumentado
dependera en mucho de factores culturales y de las tradiciones y costumbres
del pafs. Es probable que se realice dentro de un marco de formalidad
democrdtica, o con un tinte autocratico, con mayor o menor participacion
ciudadana pero, en todos los casos, con un alto grado de anuencia social y en
el peor de los casos con una hegemontia socialmente tolerada.

II. NUEVAS CIRCUNSTANCIAS INTERNACIONALES

Un analisis del contexto internacional nos sefiala el fin de la bipolaridad
y elsurgimiento de unanueva estructura de poder mundial, el desmoronamiento
de viejos paradigmas y el surgimiento de nuevas concepciones, asi como la
integracion de mercados regionales que se traducen en una mayor
interdependencia entre los paises centrales. Y, dada la creciente concentracion
del capital, los conocimientos, la produccién y el comercio en los paises
centrales, unaredefinicién dela dependencia econémica entre estos paises ylos
paises en desarrollo, asf como la globalizacién no sélo de la economia sino de
las expectativas a nivel mundial.

En los paises centrales los modelos que se abandonan se han basado en
sistemas de organizacién y decision centralizados, verticales y jerarquizados
en funcion deadministrar actividades productivas y de servicios en granescala
a favor de grandes conglomerados territoriales y de poblacién.

Los nuevos modelos que se perfilan como reemplazo se basan en nuevos
preceptos de organizacién industrial y del territorio, denominados de “acumu-
lacién flexible”, y en buscar nuevos modos de ejercicio del poder y formas de
tomar decisiones en la esfera politica, empresarial y social.

Las tendencias mas resaltantes del nuevo orden, en relacién a lo
econémico y tecnolégico-productivo, especialmente en los paises centrales,
pueden resumirse de la siguiente forma:
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a) El conocimiento, especialmente el tecnoldgico, ha pasado a ser el
factor preponderante en la produccion, por encima de los factores
tradicionales.

b) El empleo de nuevas tecnologias, especialmente las basadas en la
microelectrénica, viene trastrocando la organizacion tayloriana del tra-
bajo e introduciendo una gran flexibilidad en la produccién, afectando
la homogeneizacién delafuerza de trabajo, favoreciendo a los trabajado-
res altamente especializados y tornando precarios los puestos de trabajo
de los semi y no especializados.

¢) La generalizacién de la subcontratacién y del salario individualizado
afectala negociacion colectiva y genera la descentralizacién y flexibiliza-
cién del trabajo. Asimismo, se generaliza el empleo precario, temporal
o atipico, con alta dependencia de la coyuntura econémica y declinacion
del nucleo asalariado estable.

d) La economia de productos primarios, con excepcién de los hidrocar-
buros, se va desligando de la economia industrial, dado que la produc-
cién industrial se va alejando de los procesos industriales basados en el
uso intensivo de materias primas, en razén de las nuevas tecnologias
industriales y del desarrollo de nuevos materiales (Drucker, 1986).

e) La economia industrial, a su vez, se ve desligada del empleo manufac-
turero. Esto se evidencia en el hecho que el incremento actual de la
produccién manufacturera en los paises desarrollados se da con una
significativa reduccién del empleo generado por el sector (blue collar
employment), es decir los operarios y obreros, y que los costos laborables
resultan cada vez menos importantes como “costos comparativos” y
como factor de competencia (Drucker, 1986).

f) Por lo tanto, emergen dos tipos distintos de industria manufacturera,
dicotomia que ofrece posibilidades alternas diferentes: la basada en
produccioén fisica (matetial-based) que comprende a las manufacturas
tradicionales, y otro basado en la produccién de informacién y conoci-
mientos, tal como la biogenética, las telecomunicaciones, los instrumentos
analiticos y la cibernética, que requieren grados de calificacién y especiali-
zacién mayores al que tienen los operarios y obreros (Drucker, 1986).
g) Los flujos de capital, mas quelos de comercio debienes y servicios, han

llegado a convertirse en la fuerza motriz de la economia mundial y,
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aunque ambos flujos no se encuentren totalmente desligados, los vincu-
los entre ambos han comenzado a perderse y, peor atin, se han tornado
impredecibles. En este sentido la economia “real”: de bienes y servicios,
y la economia de los “simbolos”: el dinero, el crédito y el capital, estan
distancidndose una de otra y actuando de manera cada vez mas auténo-
ma (Drucker, 1986).

Las tendencias mas relevantes del nuevo orden, en cuanto alo politico-

institucional, pueden resumirse en lo siguiente:

a) La desregulacién de las actividades del sector privado y la privatiza-
cion tanto de empresas como de servicios sociales, determinan el cuestio-
namiento delas politicas Keynesianas y del Estado providente, interven-
toryregulador delaeconomia. Determinadas instituciones multilaterales,
especialmente el Banco Mundial y el Fondo Monetario Internacional,
promueven el paso al estadio de Estado promotor mediante el manejo de
la politica monetaria y fiscal.

Sobre este punto, sin embargo, debe sefialarse que se ha iniciado un
reflujo en el que se debate la reinstauracién del rol regulador del Estado
especialmente enrelacién alas politicas industriales (en Europa después
del Acuerdo de Mastrich, en Estados Unidos se da el fin de la politica del
“reaganomics” con la eleccién del Presidente Clinton -que sigue el
fracaso de la politica “thatcheriana” en el Reino Unido. Se agregan a esto
la critica oficial del Gobierno Japonés a la forma de aplicacién de los
programas de ajuste que auspicia el Banco Mundial). Dando quizas
como resultado eventual una forma maés equilibrada entre el rol que se
asigna al mercado, a la planificacién y a la regulacion estatal.

b) Ante la retraccién del Estado, las instituciones de la sociedad civil
tienen un nuevo protagonismo y juegan un rol creciente en campos que
antes les eran ajenos o vedados.

c) El resurgimiento de la democracia como fenémeno universal, que
busca mejorar los mecanismos de la democracia representativa y am-
pliar el ejercicio de la democracia directa.

d) Crece la conciencia dela posibilidad y se reinvindica la conveniencia
del autogobierno y la auto representacién a los niveles subnacionales,
regional y local (regiones italianas, autonomias espafiolas, movimientos
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de secesion en Europa del Este, procesos de descentralizacion en Amé-
rica Latina, etc.).

e) Paraddjicamente, y en forma paralela, se da un movimiento de cesion
de atribuciones de los Estados nacionales a entidades supranacionales,
como las iniciativas de perfeccionamiento de la Comunidad Econémica
Europea con el proceso de Unién Econémica y Monetaria y otras que se
encaminan al establecimiento de zonas de libre comercio como el Grupo
de los Tres, el Tratado de Libre Comercio de Estados Unidos, México y
Canada; las alianzas de unidades nacionales no contiguas como las de
Chile con México y Estados Unidos; el MERCOSUR con Estados Unidos
ylaIniciativa delas Américas promovida por los Estados Unidos u otras que
discuten la posibilidad de llegar a la unién aduanera como el MERCOSUR
y su posible expansién al Cono Sur y, el Mercado Andino, y
f) La exigencia y el respeto a los derechos humanos y al derecho
internacional humanitario, en tanto sus normas son exigibles internacio-
nalmente, sin que ningtn Estado pueda oponer su soberania para
impedir que la comunidad internacional fiscalice, supervise y en tiltima
instancia aplique sanciones contra los gobiernos violadores de los dere-

chos humanos.

En otro plano, cada dia se es mas consciente de la interdependencia
planetaria como consecuencia del abuso del medio ambiente, que permite
afirmar que vivimos en una “aldea global” y que la solucion a este problema
debe ser asumida en consuno, solidaria y equitativamente, por todas las
naciones del mundo.

Ante la nueva situacion, los paises desarrollados, sin importar su signo
politico, y la mayoria de los paises en desarrollo, por opcién o por irhposicién
externa, emprenden procesos de ajuste estructural, entendiéndose por ello la
forma en que las economias nacionales y los Estados se adaptan a las nuevas
condiciones de la economia mundial. El ajuste estructural ha pasado a ser el
elemento central de las politicas econémicas e institucionales de los paises.

En lo econémico, el ajuste o estabilizacién econdmica busca dos cosas:
primero, el equilibrio y la estabilidad macroeconémica, asi como el equilibrio
externo para asegurar la eficiencia global de la economia y un entorno para el

crecimiento y la competitividad, tanto interna como externa; y, segundo, el
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ajuste estructural mediante medidas microeconémicas se orienta al logro de
mayores niveles de eficiencia, productividad y competitividad de las empre-
sas, mediante la flexibilizacién del mercado, la modernizacién de sistemas de
organizaciény gestién empresarial, nuevas inversiones de capital einnovacion
tecnolégica.

En lo institucional, el ajuste estructural busca una reestructuracién del
Estado y la gestién priblica redefiniendo sus ambitos e intensidad de interven-
cién para que cumpla con las nuevas exigencias y acompatie las transformacio-
nes de la estructura productiva. Por lo tanto, las politicas publicas se tornan
mas funcionales a las nuevas condiciones de acumulacién e insercién interna-
cional y se orientan a elevar los niveles de competitividad productiva, impul-
sando el desarrollo tecnolégico, los sistemas de informacién ad hoc para la
innovaci6n tecnolégica y el acceso a mercados, calificacién de recursos huma-
nos y asistencia técnica, entre otros aspectos.

III. ;QUE DESARROLLO? Y EL LIBERALISMO Y
EL SUBDESARROLLO PERUANO

A pesar de existir un debate sobre la nocién “desarrollo”, aunque
germinal, tal como se la maneja en la practica del lenguaje actual, el comtn de
las gentes entiende que el término define el nivel de proximidad de una
sociedad a un estadio paradigmatico, cual es el de los paises occidentales del
norte, autodenominados “desarrollados”, en los que se ha gestado un nivel
cultural basado, primordialmente, en el manejo de la informacién y el conoci-
miento que han permitido adelantos cientificos y tecnolégicos extraordinarios.

Los resultados de la aplicacién de este paradigma de desarrollo, sin
embargo, no han sido del todo positives, dada su vocacién corto placista y
defectuosa, que ha generado una modalidad de produccién y consumo que ha
llevado a un deterioro sensible en el stock de recursos globales dela humanidad
y un subdesarrollo cualitativo del que el profesor Stephen Marglin de la
Universidad de Harvard es muy critico. “La destruccién del medio ambiente,
el trabajo alienante y sin sentido, la desolacién espiritual, el abandono de los
ancianos, son algunas de las caracteristicas del modelo occidental quelo hacen
dudoso ejemplo a seguir por el resto del mundo.”
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Si bien en lo econémico muchas de las tendencias favorecen el desarrollo
de los paises avanzados, no son del todo favorables al desarrollo de los paises
en desarrollo, pues hay poca evidencia histérica que permita afirmar que es
suficiente estabilizar la economia, privatizarlay liberalizarla para, automatica-
mente, impulsar el desarrollo de un pafs. Menos atin cuando un pais parte de
situaciones tan diferenciadas y heterogéneas en lo econémico-productivo, en
su organizacion social, en capacidades gerenciales y administrativas, en nive-
les tecnolégicos y en la calificacién de recursos humanos, como es el caso del
Perd. Por ello es importante sefialar que se reconoce que los mecanismos del
mercado pueden tener un rol importante en la asignacion eficiente de los
recursos, pero que en sociedades como la nuestra es absolutamente indispen-
sable la aplicacién de programas que persigan algo mas que la eficiencia
econémica y que por ello se requiere de capacidad estatal para regular y
corregir las deficiencias y distorsiones que puede provocar el mercado, porque
de otro modo se correria el riesgo de que la nueva orientacion econémica
acentte el actual dualismo. Por un lado, la minoria que mediante la moderni-
zacién productiva puede entrar a competir en el mercado en términos de
competitividad internacional y, por el otro, la masa de los que no tendran otra
alternativa que la sobrevivencia y la creciente marginacién econémica y social.

Ademas, si bien es cierto que lo que se plantea para los paises del tercer
mundo es “poner la casa en orden” e infiltrar el tejido social y politico con
innovacién y competencia, todo ello irfa al fracaso si los paises centrales no
asumen sus responsabilidades. Dado que no sélo fueron corresponsables dela
gestacion de la deuda, sino que de ellos depende la definicién de un entorno
econdmico estable, proclive a las politicas “correctas”, a través de la mejora de
las relaciones comerciales norte-sur y la estabilidad macro econémica interna-

cional.

IV. LAS REFORMAS ESTRUCTURALES EN CURSO Y
LA MODERNIZACION DEL ESTADO PERUANO

Elactual Gobierno seencuentra ejecutando un programa de estabilizacion
econdmica, cuyos objetivos fundamentales han sido reducir la inflacién y
resolver los problemas del pais con relacién a su reincorporacion plena al
sistema financiero internacional.
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Ello ha supuesto, entre otras medidas, la aplicacién de un programa de
correccion delos precios relativos internos y externos y deunrigido programa
deausteridad fiscal, que hadisminuido la capacidad de consumo de importan-
tes sectores poblacionales y deteriorado atn mas los escasos y deficientes
servicios que el Estado presta a la poblacién.

La actual politica econémica privilegia el rol del mercado en la asigna-
cién de recursos y se expresa en una liberalizacién y apertura del mercado, por
lo que busca eliminar las trabas y restricciones en los sistemas de precios de
bienes, servicios y factores.

Conviene sefialar que el conjunto de medidas tomadas por el
Gobierno tendrd un impacto significativo en el campo econdmico-
productivo y en el social. No obstante, su concrecién dependeré de las
medidas que se tomen en otros campos, particularmente, en el campo de
la reforma estatal. Medidas, estas tiltimas, que deberan estar orientadas
a mejorar las capacidades del Estado para gestionar y administrar sus
propias politicas y programas y elevar sus niveles de eficacia y eficien-
cia en sus campos de intervencién y, de otro lado, a disminuir tensiones
producidas por la crisis social y la pobreza y la violencia que se nutre de
esta situacion.

Se comparte el consenso de que muchas de las medidas hasta hoy
adelantadas eran necesarias, aunque se pueda discrepar en las formas, oportu-
nidad o la intensidad de las mismas.

Lasmedidas del Gobierno debieron ser acomparfiadas desde su inicio por
un programa de emergencia o compensacién social que paliara sus efectos. No
obstante, los incipientes recursos internos y externos disponibles, en ese
momento y para tal finalidad, no lo permitieron. Los costos parala poblacién,
dada esta ausencia han sido muy grandes y muchos de sus efectos son
irrecuperables.

Ello obliga a que el pago de la deuda social sea atendida prontamente y
quese constituya en una politica de Jamés alta prioridad. Curiosamente recién
en el cuarto afio, desde que se inici6 el proceso de estabilizacién y reforma
estructural, el Gobierno Fujimori se ha trazado un programa ambicioso de
inversion social y de gasto social, desafortunadamente su aplicacion coincidira
conmomentos preelectorales y existen temores queesto contribuya a distorsio-
nar las modalidades y fines mas deseados.
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El programa recibira el apoyo del Banco Mundial, del BID y probable-
mente, seglin se anuncia, del Fondo Monetario Internacional, que seria su
primera incursién en este campo. De otro lado, los logros alentadores en la
privatizacién de las empresas estatales hacen prever que habran recursos
adicionales destinados a la inversién y al gasto social.

En el pais existe un consenso bastante amplio de que se han obtenido
logros significativos en los campos de la pacificacién, de la estabilizacion
econémica y ciertamente el panorama desalentador que vivia el pais ha ido
quedando atras.

Sin embargo, a pesar delos resultados continta prevaleciendola preocu-
pacién que ocurra un contratiempo o un fracaso de la politica de estabilizacion,
pues repetir ajustes como los ya experimentados serfa insostenible para la
poblacion.

Asimismo, entre los sectores politicos e intelectuales y algunos sectores
de la poblaci6n existe una sensacién de malestar, por lo que los plazos para
resolver los problemas del pais por la via democratica van perdiendo espacio
y entra en duda la viabilidad democratica del pais.

A partir de agosto de 1990 el Gobierno del Presidente Fujimori puso en
marcha un programa de estabilizacion econémica y simultdneamente inici6 la
aplicacion de medidas de ajuste estructural que cobraron mayor intensidad en
1991.

Desde un comienzo ha existido un aval y un acompafiamiento cercano
del Fondo Monetario Internacional (FMI) y del Banco Mundial (BM); es materia
del documento determinar la conveniencia o inconveniencia de la ejecucion
simultdnea de ambos programas y es algo que parece no haber suscitado
mayores discusiones al interior del Gobierno. Lo que parece claro es que la
persona que mayor responsabilidad tuvo en la conduccién de las reformas
estructurales, que fue el Ministro Bolofia, pensaba que estas eran inseparables.
“Estaba convencido de que dichas reformas debian realizarse paralelamente al
proceso de estabilizacién y en el menor tiempo posible; es decir en menos de 3
afios. Las reformas que no se hacen en los primeros momentos dificiles de la
estabilizacién ya no se hacen més.” (Bolofia, 1993).

Seguidamente se hace una descripcién y breve analisis de las reformas
mads importantes sabiendo que no son todas, dadas las limitaciones propias del
documento.
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1. Laapertura externa y la liberalizacién comercial

La apertura comercial externa ha sido una pieza importante del progra-
ma de ajuste estructural. Antes de la misma existia una estructura arancelaria
y no arancelaria compleja y dispersa que inclufa cuotas, exoneraciones y
permisos especiales y diferentes regimenes especiales. Algunas de las caracte-
risticas de la situacion previa se resumen en: la existencia de tarifas nominales
ad valorem con un rango de 0% a 110%; el arancel promedio era de 66%; la
proteccion efectiva promedio era de 59%; las numerosas exoneraciones redu-
clan la capacidad recaudadora del arancel y generaban incluso en un mismo
sector distintos grados de proteccién. Adicionalmente, las importaciones en-
frentaban numerosas barreras para-arancelarias, tales como: la existencia de
monopolios estatales del arroz, el aztcar, trigo y harina de trigo; permisos fito
Yy zoosanitarios previos al embarque; registro de empresas importadoras en el
Instituto de Comercio Exterior y el Ministerio de Agricultura; permisos espe-
ciales para la importacion de equipos de transporte y de telecomunicaciones,
el uso frecuente de tipos de cambio muiltiple, entre otros (Seminario, 1994).

La reforma se puede dividir en tres etapas. La primera que se inicia con
el programa de estabilizacion (conduccién del Ministro Hurtado Miller, 8 de
agosto al 20 de setiembre de 1990) que se restringe a reducir el tope arancelario
maximo ad valorem a 50% (76% con sobretasa) a reducir la lista de importacio-
nes prohibidas de 539 a 25 partidas arancelarias y a cancelar la exigencia de
licencia previa y los dictdmenes de competencia (Rossini, 1991).

En la segunda etapa (Hurtado Miller, 21 de setiembre al 10 de marzo de
1991) se emprenden medidas maés liberales con la adopcién de tres tasas
arancelarias: 15%, para bienes intermedios, 25% para bienes de capital, y 50%
parabienes de consumo. Casi simultdneamente, se eliminaron las exoneraciones
y beneficios especiales. Los certificados de reintegro tributario (CERTEX) se
unificaron en 10% y para actividades agricolas y artesanales, se establecié una
tasa adicional por descentralizacién. Sin embargo, la credibilidad de estas
medidas se vio comprometida por divergencias internas al gobierno y algunas
acciones de politica que llevaron a reemplazar la estrategia gradual por una de
accion total e inmediata (Rossini, 1991).

En la tercera etapa, bajo la conduccién del Ministro Boloiia, se reducen
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los aranceles a 5, 15 y 25%. Adicionalmente, se eliminaron las restricciones
para-arancelarias suprimiéndose las sobretasas, con excepcién delas agricolas,
se flexibilizaron los procedimientos para las certificaciones fito y zoosanitarias
y se eliminaron los monopolios de ciertas empresas estatales en la importacion
de ciertos productos. Por el lado de las exportaciones se introdujo la figura del
drawback y de admision temporal de productos. Se exonerd a las exportaciones no
tradicionales de todo tipo de tributo y las tradicionales se empezaron a favorecer
de la exoneracion a fines del 91. Concomitantemente se mejoro la infraestruc-
tura y los servicios de puertos (que eran de los mas caros del continente), y se
crearon zonas francas con una serie de exoneraciones y trato preferencial en
materia tributaria y de contratacién de mano de obra (Rossini, 1991).

La apertura externa permitié, en un inicio, amortiguar los efectos del
“shock” antinflacionario, al incrementar la calidad y la cantidad de insumos
importados por el sector industrial, asf como facilitar la renovacion de equipos.

Cabe sefalar, asi mismo, que la liberalizacién comercial ha tenido una
influencia decisiva sobre la balanza comercial, habiendo las importaciones
registrado un aumento del casi 100% entre 1998 y 1992, de 2291 millones de
délares a 4051 millones de délares respectivamente, en tanto que las exporta-
ciones han permanecido en el mismo nivel, promediando para el periodo 3383
millones de d6lares. También las finanzas piblicas se han visto afectadas en la
medida que empiezan a volverse mas dependientes del dinamismo y desarro-
llo del comercio exterior (Seminario, 1994).

2. Balanza de pagos y apertura comercial

A partir de 1990, como se ha sefialado, se ha registrado un incremento
sustantivo delasimportaciones ala vez que las exportaciones se han estancado,
debido, por un lado, al receso productivo y a la escasa tasa de acumulacién de
capital y, de otro, a un crénico retraso cambiario (dada la sobre-oferta de
doélares y el estricto control de oferta monetaria en soles que ha resultado en la
apreciacién de la moneda nacional). Este fendmeno y el servicio de la deuda
externa han generado un alto y persistente desequilibrio en cuenta corriente,
brecha que se ha compensado e inclusive revertido por un influjo de capitales
de corto plazo de alrededor de 2000 millones de ddlares registrados en 1991 y
en 1992 (repatriacién de divisas, que buscan beneficiarse de las altas tasas de
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interés), y por la cuenta de errores y omisiones (divisas provenientes del
narcotréfico y remesas de peruanos en el exterior).

3. Reforma de la administracion tributaria

Afines dela década del 80y principios de 1990 1a presién tributaria habia
descendido por debajo del 4%. La recesién productiva y la evasién tributaria
eran factores contribuyentes a la baja recaudacién. De los 22 millones de
personas solo 1 200 contribuyentes daban cuenta entre el 68% al 78% de la
recaudacion total de impuesto (Zolezzi, 1991). En cuanto a los impuestos
indirectos mas del 60% eran recaudados a través de los recibos de facturacién
por las empresas de servicios telefonicos, agua potable y electricidad vy el
impuesto a la gasolina, que se cobra a través de las estaciones dispensadoras,
constituia uno de los principales componentes del ingreso fiscal. Este hecho
sOlo confirma las carencias del aparato de administracién y recaudacion
tributaria (Gonzalez, 1993b). Ante esta situacién el Gobierno, dio un nuevo
Cédigo Tributario (muy criticado porque no es una norma de caracter general
queseaplicaalos tributos en general, sino exclusivamente a los que administra
la Superintendencia de Administracién Tributaria (SUNAT) con el objeto
inmediato y de corto plazo de elevar la reducida presién tributaria y ademas
mejorar la eficiencia del sistema tributario, implanté una reforma orientada a
sumayor simplificacion, un mejor control. La SUNAT que era una institucién
venida a menos (su Director General percibia una remuneracién equivalente a
US$ 200) fue dotada de recursos econémicos y se le otorgé una autonomia
mayor a la que habfa tenido en aspectos de fiscalizacién, proposiciéon norma-
tiva y aplicacion de sanciones (aunque inusual, tanto la fijacién de los intereses
sobre el tributo como los periodos de cierre de establecimientos por infraccién
tributaria pasaron a ser determinados por la SUNAT). La defraudacién
tributaria constituye delito y las penas han sido aumentadas. La Administra-
cion Tributaria estd ahora en capacidad de denunciar penalmente porsospecha
o presuncién de defraudaci6n, sin antes haber probado el delito. En el campo
administrativo se ha creado un nuevo registro de contribuyentes, dado el
estado deficiente de la informacién, y se ha informatizado todo el sistema a fin
de poder cruzar la informacién. Asimismo, las sanciones administrativas han
sido revisadas, la escala de multas ha sido clasificada de modo taxativo y ha
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sido reemplazada por un régimen uniforme sin considerar la capacidad
econémica del contribuyente. Concomitantemente y de forma permanente se
realizan operativos de clausura de locales por violaciones tributarias y una
campafla para crear una mayor conciencia tributaria, y la informacion al
contribuyente ha mejorado de forma notable, pero aun se requieren mayores
esfuerzos en cuanto a la educacién al contribuyente.

Otra de las instituciones en lo tributario, es la Superintendencia de
Aduanas, que aunque ha mostrados mejoras no ha podido superar problemas
como trémites excesivos y morosos, la corrupcion grande y menuda, el exceso
y la baja calificacion de su personal, aunque en puestos fronterizos se han
establecido programas de rotacion de personal que vienen teniendo resultados
positivos en la disminucién del contrabando y otras practicas de cohecho.

Con el fin de que se realice una correcta valuacion de las importaciones,
la legislacién dispone que sean cuatro empresas privadas las que tomen parte
en la supervisién en los puertos de embarque, emitiendo el “certificado de
inspeccién” y la péliza a la empresa importadora.

Atin es poco lo que se hace para educar y crear conciencia ciudadana en
cuanto al problema del contrabando y su efecto sobre la economia nacional.

4.  Apertura y liberalizacion financiera

El sistema de controles cambiarios que ha regido en el Perd, con muy
pocas modificaciones, en los ultimos cuarenta afios, establecia que los
exportadores tenfan la obligacién de entregar la totalidad de sus divisas al
Banco Central de Reserva y operaba la segmentacién de las transacciones
comerciales y financieras. Esta regulacién suponia la emision de certificados
en moneda extranjera con un plazo especifico de vigencia y eran negociables
por los exportadores en el mercado abierto. Al regular la oferta alterando el
periodo de validez, el Banco Central de Reserva podia, en el corto plazo,
controlar la oferta monetaria. Este sistema cambiario ha permitido, a lo largo
del tiempo, ensayar distintas modalidades cambiarias: flotacién controlada en
la década del 50, fijacién del tipo de cambio en los sesenta, minidevaluaciones
y preavisos cambiarios durante los setenta y ochentas. No obstante, el
narcotrafico, la creciente dolarizacién de la economia y la hiperinflacion

llevaron a la inoperancia de este sistema.
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La apertura y liberalizacién financiera ha suprimido y finalmente ha
unificado el mercado cambiario. Se ha eliminado la obligacién de entregar al
Banco Central las divisas provenientes de la exportacion de bienes o servicios
y al establecer la libre tenencia de moneda extranjera se han eliminado las
restricciones que habian sobre la compra y venta, asi como los topes méaximos
de tenencia, las cuotas por afios Y por persona para adquisicién y tenencia de
moneda extranjera. Las entidades financieras pueden ahora con un tramite
sencillo realizar operaciones de moneda extranjera. Se ha restituidola vigencia
de los certificados bancarios en moneda extranjera y las personas juridicas y
naturales pueden mantener cuentas corrientes en moneda extranjera y en
adicién las personas naturales e instituciones, sin fines de lucrq, pueden
mantener cuentas de ahorros. También se permite el pago anticipado por el
100% del valor de las importaciones.

Como consecuencia de este conjunto de medidas se han puesto enaccién
los distintos procesos de los mercados financiero y cambiario entre los que
destacan los siguientes: la bancarizacién de las tenencias en moneda extranjera
del sector privado; la progresiva integracién de los mercados nacional e
internacional de capitales; y la modernizacién del mercado monetario.

5. Desregulacion, privatizacién y nueva estructura
del sistema financiero

Elsistemabancario peruano se compone de tres subsistemas: el bancario;
el no bancario; y otras instituciones financieras.

El subsistema bancario comprende:

Banco de la Nacién (Agente financiero del Estado); Banca de Fomento
(Industrial, Agrario, Minero y de Vivienda); Banca Comercial y de Ahorros
(compuesto por 9 instituciones asociadas al Estado y 16 bancos comerciales
privados).

Este conjunto lleg6 a representar el 85% del sistema financiero.

El subsistema no bancario esti compuesto por:

La Corporacién Financiera del Desarrollo (COFIDE); empresas financie-
ras (9 instituciones vinculadas, en su mayoria, con bancos comerciales); Banco
Hipotecaric y Mutuales de Vivienda (16 instituciones); cooperativas de ahorro
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y crédito; compafiias de seguros y reaseguros (20 instituciones); cajas munici-
pales de ahorro y crédito.

Este conjunto se concentraba en el financiamiento de mediano y largo
plazos, dirigido a proyectos de inversién y de ampliacién de la capacidad
instalada y al financiamiento de la vivienda.

Adicionalmente el sistema agrupa a otras instituciones financieras:

* Empresas de arrendamiento financiero,

¢ almacenes generales de depdsito,

* representaciones de bancos extranjeros,

» fondos nacionales de propiedad social,

* agentes intermediarios de valores.

El sistema bancario peruano es muy pequefio como volumen de
intermediacién del PBI (18 por ciento en 1982, 4.3 por ciento en 1990 y se
recuper6 a 8 por ciento en 1991), sin embargo, para este volumen el sistema
tenia 30 bancos y 7 financieras. El sistema se caracteriza por su atraso
tecnolégico, dada su baja informatizacién y el hecho de no ofrecer servicios
financieros que asistan a sus clientes en forma productiva, pero también es
cierto que como contrapartida su clientela tampoco demanda servicios mas
sofisticados. Esta situacién deviene en un sistema financiero en el que princi-
palmente se intermedian fondos y no riesgos. La escasez del dinero hace que
la mayor preocupacién del sistema esté en competir por dep6sitos para, a su
vez, poder representarlos (Parodi, 1993).

En la década pasada la presencia del Estado en el sistema financiero era
muy importante. Del total de colocaciones del sistema 85 por ciento correspon-
dia a la banca estatal. Asimismo, le correspondian el 74% de los activos, 71%
de los depésitos y el 79% del patrimonio. Para 1991, la presencia del Estado en
el sistema se redujo significativamente llegando a representar el 45% de las
colocaciones del sistema, el 38% de los depésitos y el 40% del patrimonio.
También ha habido una reduccién en relacién a la evolucién del personal
ocupado que ha pasado de71.4% en 1980 a48% enla actualidad (Castillo, 1993).

Con el propésito de expandir y hacer més eficiente la intermediacion
financiera a través de una mayor desregulacién de los mercados financieros y
la creacién de mecanismos mds eficaces para evitar que las instituciones

asuman un riesgo excesivo, se promulgé la Ley General de Instituciones
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Bancarias, Financieras y de Seguros, que norma el funcionamiento del sistema
financiero con el objeto de encauzarlo hacia la competitividad, solidez y
confianza (Decreto Legislativo N2 637).

De una revisién rapida de esta nueva legislacion se desprende que la
mayoria de empresas financieras, a pesar de estar facultadas para realizar
operaciones de arrendamiento financiero y establecer y administrar progra-
mas de fondos mutuos (mediante subsidiarias que creen para cada actividad,
bajo la forma de sociedades anénimas), optaran por convertirse en bancos, o
seran absorbidas por los bancos a que pertenecen, debido a la competencia que
se generard bajo el sistema y debido a que a los bancos se les han asignado
algunas funciones que antes cumplian las financieras.

El mandato de la nueva legislacion, que las mutuales se conviertan en
empresas financieras, pero a la vez estableciendo una serie de requisitos para
su transformaci6n, ha devenido en impracticable, al haber la mayoria de ellas
quebrado o estar intervenidas. La quiebra se debié fundamentalmente a que,
con la liberalizacién de los intereses tanto mutuales como cooperativas de
ahorro y crédito empezaron a ofrecer el pago de intereses exorbitantes, muy
por encima del sistema bancario (antes que mala administracién parece haber
habido intencién de estafa en estos casos), lo que produjo que sus depdsitos
subieran en corto plazo del 6% a 19% del total del sistema financiero. Con la
quiebra del Banco Central de Cooperativas de Crédito (antes Central de
Cooperativas de Crédito) y la intervencién de la Caja de Ahorros de Lima se
desencaden6 una corrida sobre los depésitos que se extendi6 a todo el subsis-
tema, provocando un estrangulamiento por falta de liquidez de mutuales y
cooperativas (Castillo, 1993).

En relacién a los seguros, la reforma mas importante ha sido la cancela-
cion del monopolio que tenfan la Reaseguradora Peruana (que data del
Gobierno Velasco) y el hecho de facultar a las empresas a contratar seguros en
el exterior, sujetas a los mismos impuestos que gravan las operaciones con
empresas nacionales. Se establece ademas que las condiciones de las poélizasy
las tarifas responderéan el régimen de libre competencia en el mercado de
seguros. Estas medidas han tenido como consecuencia una disminucién de
hasta 40% de los costos y el incremento de la competitividad en el sector.

Otro de los efectos de las nuevas disposiciones es el surgimiento de la
banca multinacional, que estd conformada por bancos cuya matriz tiene sede
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en el Perd, pero cuyos accionistas se encuentran en el extranjero. Estos bancos
se rigen por la legislacién nacional sobre la materia y por los acuerdos
internacionales.

En cuanto a la banca, todo este conjunto de medidas y la profunda
recesién de los tltimos cuatro afios ha significado un deterioro en las posibili-
dades de recuperar créditos otorgados por ella (cartera pesada que representa
el 35% de la cartera total), y ha dejado al sistema financiero en una situacion
muy fréagil, asi el sistema bancario de fomento ha debido de ser liquidado.
También en el sistema comercial bancario se han registrado algunas fusiones
y algunas quiebras (Castillo, 1993).

La reforma financiera, al realizarse simultdneamente con el proceso de
estabilizacién y desajuste estructural, ha incrementado el riesgo a que ya
estaban expuestas las instituciones del sector. La liberalizacion del sistema
financiero ha comprendido un conjunto de medidas entre las que destacan la
libre determinacién de la tasa de interés, la reduccién gradual del encaje
marginal, la eliminacién de los créditos subvencionados y la eliminacion del
uso del créditointerno para el financiamiento del sector ptiblico. Estas medidas
han ido acompafadas de la apertura de la economia, permitiéndose la libre
movilidad del capital, elimindndose todo control de cambios y permitiéndose
la libre transferencia de recursos desde y hacia el exterior, asi mismo se ha
librado la determinacién del valor de la divisa a las fuerzas del mercado. Para
ampliar la gama de instrumentos de politica monetaria, el Banco Central ha
participado con operaciones de mercado abierto (Castillo, 1993).

Una de las claras consecuencias de la reforma, al menos en el mediano
plazo, es el grado de concentracion del sistema financiero el que ha acentuado
sus caracteristicas oligopolicas.

Pareciera que el nuevo sistema financiero se basara sobre dos elementos
claves: la banca comercial y los fondos privados de pensiones. Como elemento
complementario pero de menor importancia la banca de fomento de segundo
piso, que ha quedado reducido ala Corporacién Financiera de Desarrolloluego
de la liquidacién de los bancos de fomento antes resefiados.

El sistema de Administradoras Privadas de Pensiones (AFPs), tomado
de la experiencia chilena, con algunas correcciones, tendra como objeto captar
los aportes de los contribuyentes en un fondo que tendra una contabilidad
separada de la AFP y que no formara parte del patrimonio de ésta, evitando de
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este modo que, una mala administracién haga peligrar los recursos de los
trabajadores.

Dichos fondos se constituiran por las aportaciones que haga el trabajador
de su Compensacion por Tiempos de Servicios (CTS), por sus aportaciones
regulares, por los recursos provenientes de los bonos de reconocimiento, en el
caso de los asegurados por el Instituto Peruano de Seguridad Social que se
incorporen a la AFP'y por las rentabilidades que obtenga la administracién de
dichosrecursos. La afiliacién a una AFP es voluntaria y segliinsu conveniencia,
el trabajador puede cambiar de una AFP a otra buscando un mejor servicio o
mayor rentabilidad de su dinero. De dicha rentabilidad dependerd la mayor
0 menor pension de jubilacién que recibira el trabajador.

Los actuales asegurados tienen opcién de incorporarse al programa de
pensiones del Instituto Peruano de Seguro Social, donde reciben un bono de
reconocimiento que serd hecho efectivo, enla AFP en la que se inscriba, a partir
de 1998.

A mediano plazo lo que se busca es que el sistema de AFPs dinamice el
mercado de capitales con la finalidad de aportar recursos al desarrollo, am-
pliando las oportunidades de fuentes de financiamiento para las empresas,
incrementando los fondos para préstamos de mediano y largo plazo y convir-
tiéndose en inversionistas institucionales que diversifiquen sus inversiones
reduciendo el riesgo de los recursos confiados a su administracién.

Otro elemento complementario del sistema es el de los fondos mutuos
que el nuevo régimen legal permite, como forma colectiva de inversién que se
canaliza hacia el mercado de valores.

Una de las mayores preocupaciones como consecuencia de las reformas
descritas, es que varios sectores quedan desatendidos por la légica del merca-
do, almenos durante el periodo de transicién entre un modelo intervencionista
y otro liberal, como es el caso de la agricultura, especialmente orientada al
consumo interno, que no ofrece niveles de rentabilidad necesarias.

Algo que tampoco queda claro es la arquitectura, posicionamiento y el
rol que ha de desempefiar la tinica institucién de fomento de desarrollo,
COFIDE que ha pasado a operar como banca de segundo piso.

Como se ha sefialado, la situacién de crisis y de reforma han afectado
sensiblemente a las instituciones del sistema, lo que viene obligando a muchas

arealizar procesos de reestructuracién interna, con el propésito de reducir sus
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costos operativos, sanear sus carteras y prepararse para un entorno mas
competitivo en el futuro.

Aligual que en el caso de la privatizacién de las empresas no financieras,
que se trata a continuacién, la COPRI busca imprimir mayor eficacia y eficien-
cia al sistema financiero, buscando instituciones més competitivas mediante la
transferencia de la mayor parte de ellas al sector privado. Es de sefialar que
antes que se definiera un marco institucional para la privatizacién se frustré
una de las primeras operaciones de venta que fue el Banco Popular del Pert y
que esa experiencia parece haber sido muy aleccionadora.

Algunas medidas que destacan son las siguientes:

¢ La fusién de los Bancos asociados al Estado Nor Pert, de Los Andes y

Amazénico con el Banco Continental (estatal) en preparacion a su

privatizacion en 1994.

¢ La venta de la participacién del Estado en el Banco de Comercio en

1993.

* Privatizacién del Banco Internacional en 1994.

¢ Se han recibido solicitudes de Financiera Nacional, Financiera Sud-

americana y Promotora Peruana para convertirse en bancos.

* Se posibilita que empresas mutuales se conviertan en empresas finan-

cieras mediante aporte de capital.

e Se han fusionado dos grupos de Compafiias de Seguros.
6.  Privatizacion de empresas estatales

Si bien a nivel internacional, en la década de los ochenta, se pone en
evidencia una insatisfaccién entre economistas y politicos respecto a la eficacia
del Estado en determinadas formas de intervencién en la economia, argumen-
tando las deficiencias de informacién, el control parcial sobre las consecuencias
de sus acciones, las diferencias entre el disefio y ejecucién de politicas, el
copamiento de instituciones por intereses privados, problemas de corrupcion,
etc. (Kullick, 1989), recién a fines de los afios ochenta, con las palpables
evidencias de incapacidad y deterioro del Estado peruano, que no le permiten
cumplir con su objeto, e incluso de haberse convertido en un obstaculo para
lograr una mayor eficiencia social, es que se acepta, mas que la posibilidad, la
necesidad de examinar la intervencion directa del Estado en la produccién de
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bienes y servicios. Desde ese momento el debate se orienta mas bien a buscar
la mejor manera de llevar a cabo la privatizacién de las empresas estatales.

No vieneal caso explicar las razones de esta incapacidad, queenelfondo
se deben al desencuentro o incompatibilidad entre las transformaciones socia-
lesrealizadas y la incapacidad delas instituciones (gobierno, partidos politicos
y marco juridico) para resolver los principales problemas del crecimiento.
También explica el debilitamiento del Estado una multiplicidad de causas que
se potencian mutuamente. Ellas son la crisis del modelo de crecimiento, el
continuo fracaso de los diversos programas de estabilizacién (aplicados por los
diversos gobiernos desde Morales Bermtidez hasta Garcia Pérez), la aplicacién de
una drastica politica de austeridad fiscal para cumplir con los COMPromisos
externos, la creciente inestabilidad institucional y la falta de credibilidad en la
capacidad del Estado, el desmesurado crecimiento de las planillasestatales ydesus
empresas como forma de pagar el respaldo electoral, el retorno a las précticas
clientelisticas y la corrupcién imperante a todo nivel del aparato ptublico.

“En el campo de la actividad empresarial, 1968 marca el inicio de un
cambio significativo en la intervencién directa del Estado en la produccién de
bienes y servicios. En ese afio, existfan en el Pert entre 16 y 40 empresas
estatales (dependiendo de la definicién que se utilice). Sus actividades repre-
sentaban no mas del 6% del PBL. En los afios siguientes, bajo el Gobierno del
General Velasco, el Estado incursiona en la produccién, estableciendo nuevas
empresas y monopolios estatales, principalmente mediante la expropiacién de
activos en petréleo y mineria de la International Petroleum Company, la Cerro
de Pasco Copper Corporation, la Marcona Mining; asi como el complejo
industrial de la compafifa Grace, las empresas pesqueras, la banca y seguros y
empresas relacionadas con el Grupo Prado, empresas en las industrias bésicas
del cemento y la quimica, industrias manufactureras y comerciales la prensa y
la televisién. Las empresas estatales o con participacion estatal en el momento
de mayor expansién superaron el nimero de 170.” (Johnson [a], 1992).

En el caso peruano se ha intentado explicar la expansién de la actividad
empresarial del Estado en la década de los sesenta y de los setenta, argumen-
tandola vocacién estatista del Gobierno militar, no tomando en cuenta circuns-
tancias contextuales como la pérdida de iniciativa del sector privado, que
disminuy6 ostensiblemente sus niveles de inversién en relacién al PBI (reac-

cion explicable por los temores que infundian en este sector las reformas del
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gobierno militar, fundamentalmente orientada a cancelar la oligarquia terrate-
niente); consiguientemente el Estado tuvo que suplir esta retraccion y pasé a
asumir un rol central y directriz del proceso de acumulaci6n y de crecimiento
econémico, tomando a su cargo una serie de empresas privadas que operaban
en sectores claves de la economia. La expansion sin embargo, no se realiz6 a
base de los excedentes producidos por las propias empresas, sino recurriendo
al endeudamiento externo e interno.

Durante el Gobierno del General Morales Bermudez y el segundo
gobierno del Presidente Belatinde, que se caracterizan por su débil y ambigua
politica semiliberal y su incapacidad para estabilizar la economia, la actividad
empresarial del Estado no sufre mayores alteraciones en su estructura, pues no
se realizaron cambios institucionales y la privatizacion fue dejada de lado por
la presi6n ejercida por la oposicién. Durante el gobierno populista de Alan
Garcia el Estado se hace més intervencionista y nacionalista, se expropia la
BELCOYy hay un intento frustrado de estatificacion de la banca, pero en cuanto
al manejo de las empresas estatales su comportamiento puede calificarse de
erratico y de recurrir en forma desmedida al retraso de los precios y tarifas
publicas como medio para controlar la inflacion.

Como consecuencia del crecimiento del sector empresarial del Estado
durante las dos tltimas décadas, y que se ubican en todos los sectores econd-
micos, la gravitacién macroecondmica resulta significativa pues su actividad
representaba para 1988 el 15% del PBI. De acuerdoal Banco Mundial (1988), los
activos en libros de las empresas estatales no financieras ascendian para 1988
a US$ 5,500 millones. Segﬁn Alvarez (1992) el 60% de estos activos se
concentran en tres empresas y sus filiales. Los activos de estas empresas
equivalen al 95% del total del patrimonio empresarial del Estado. “Asimismo,
las empresas estatales canalizan, aproximadamente, el 28% de las exportacio-
nes y el 26% de las importaciones. Dan ocupaci6n a unas 200,000 personas
(aproximadamente 2.6% de la PEA). Los cinco grupos empresariales mas
importantes del pais son de propiedad estatal; y de los diez grupos mas
grandes, siete pertenecen al Estado.”

A principios de 1991, con prescindencia de un debate o discusion
nacional que conduzca a acuerdos basicos, el Gobierno deja de lado su actitud
vacilante y hasta de rechazo a la privatizacién y atendiendo las presiones del
BM y del FMI y siguiendo razones pragmaticas que buscan librarse de la carga
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que significaba para el fisco la crénica situacién deficitaria de las empresas, en
febrero de ese afio promulga el Decreto Supremo N® 141, que regula la
privatizacién, limitando el programa de privatizaci6n a s6lo 23 empresas de
poca significacion; sin embargo, la ausencia de un marco institucional y la poca
claridad de los objetivos que debia alcanzar el proceso retrasaron su ejecucion
y limitaron sus resultados.

Para 1992, el Gobierno del Presidente Fujimori reafirma su voluntad
politica de llevar a cabo la privatizacién e imprime mayor dinamismo al
proceso, mediante la promulgacién del Decreto Legislativo N° 674, en uso de
las facultades delegadas quele otorga el Congreso. Con esta norma se establece
la Comisién de Promocién de la Inversién Privada (COPRI) y se inician los
estudios y el planeamicrito y se establecen multiples comités especializados de
privatizacion (Alvarez, 1992).

Sin duda ha prevalecido un caracter ideol6gico, que asume que el sector
privado debe ser hegeménico en la economia y que el mercado debe ser el
principal asignador de recursos en la economia. En las palabras del Presidente
Ejecutivo de la COPRI, Carlos Montoya, “lo que se ha estado llevando a cabo
es la préctica de efectuar privatizaciones dentro de un programa que busca
revalorar al mercado como el mecanismo fundamental de la asignacion de los
recursos. Asf, la misién encomendada es realmente la de privatizar empresas;
es decir limpiar empresas y activos, transferirlos al sector privado y lograr la
aceptabilidad y el éxito de éstas una vez privatizadas ...” Con base en esta
mision se formulé una serie de objetivos basicos en el plano técnico y el politico.
En el primero se tienen objetivos empresariales que incluyen la viabilidad de
la empresa en el largo plazo; la creacién de un marco de competitividad; la
solidez administrativa y legal de las mismas y el logro de una reactivacién
rapida, pasando las empresas, que estaban en una buena parte postradas, a un
sector que llegue a niveles de operacién y a una calidad de produccion
aceptables, de manera que las empresas a futuro sean exitosas.

Ademas de estos objetivos econémicos financieros de lograr ingresos
paraelEstadoyy eficiencia en la gestion empresarial, en el plano politico se tiene
dos éreas de objetivos: una es el proceso en sf y la otra es el resultado que con
posterioridad deberd lograrse. En el proceso se esta tratando de llegar a una
transparencia efectiva en la transferencia de las empresas o de los activos que
estén siendo puestos a la venta. Se quiere también celeridad, lograr ingresos
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aceptables y una reduccién de fricciones en la medida de lo posible.” 1

En cuanto a una evaluacion de la privatizacion, se puede sefialar que,
desde junio de 1991 al mes de abril de 1994, se han privatizado cerca de 30
empresas y paquetes accionarios por un valor que sobrepasa los US$ 2500
millones, siendo la venta més importante el de las empresas de telecomunica-
ciones CPT/ENTELPERU que fue vendida por US$ 2002 millones a un consor-
cio compuesto por la Telefénica de Espafia y varios grupos de inversionistas
nacionales.

Si bien el Decreto Legislativo N° 674 permite diversas modalidades de
privatizacién, incluyendo contratos de concesion y gestion, joint ventures 'y
otras, el hecho de que, en la venta de las empresas y de los paquetes accionarios
se haya recurrido preferentemente a las modalidades de subasta publicay ala
oferta en la Bolsa de Valores, ha contribuido a que el proceso se realice con
mayor transparencia. Pueden haber criticas en cuanto a lamodalidad aplicada
en casos especificos y silo pagado por el comprador representa el valor real de
la empresa, dadas las circunstancias de estar atin el pafs en transito a su
estabilizacién econémica y en proceso de pacificacién, pero en términos
generales se puede afirmar que se estd ante un proceso exitoso de privatizacion.

En la actualidad unos 70 comités especiales de privatizaciéon vienen
preparando la privatizacién del conjunto de empresas estatales que faltan y las
perspectivas son halagadoras en la medida que viene mejorando el contexto
macroeconémico. En términos globales la pérdida neta de las empresas
estatales se ha reducido significativamente, de US$ 1700 millones que como
promedio anual perdian entre 1986 y 1990, que no les permitia siquiera
mantener sus instalaciones y equipos y menos atin ampliar sus actividades, a
890 millones en 1991 y US$ 465 millones en 1992. La recuperacién de la gestion
también se viene reflejando en el resultado operativo (Alvarez, 1992).

7. Reforma del marco legal para las inversiones
Con el propésito de alentar la inversién extranjera se han dictado
diversas disposiciones legales y se han suscrito diversos convenios orientados

! Las citas pertenecen a Carlos Montoya, “Dinémica de la Privatizacién”, en Foro Econdmico N°5,
Proceso de Privatizacion en el Perd, Lima, Fundacion Friedrich Ebert, 1992.
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a garantizar las inversiones de nacionales y extranjeros en el pais. En cierta
forma constituyen una declaracién de principios querigen lainversion privada
y de derechos de los inversionistas. Entre las declaraciones de principio estan:
la garantia a la libre iniciativa privada y la libre competencia, limitindose el
Estado a fijar las tarifas de los servicios publicos especificos de caracter
monopdlico; se garantiza el pluralismo econémico, no restringiéndose la
inversién para ninguna de las formas empresariales, salvo en el caso del
sistema financiero; se garantiza la propiedad privaday la libertad empresarial
y la expropiacién se realiza mediante ley expresa del Congreso; se garantiza el
trato igualitario de las empresas en materia cambiaria, tarifaria y de derechos
no arancelarios; se establece que ninguna actividad econémica es de reserva
para el Estado y se garantiza que los particulares y el Estado compiten en
igualdad de condiciones en el mercado; se establece que salvo las regulaciones
referentes a higiene, seguridad industrial, salud y conservacion del medio
ambiente, no existe regulacién al modo de produccion empresarial; se garan-
tiza la libre distribucién y remesa al exterior de las utilidades tanto para
empresas nacionales como extranjeras; y, se garantiza el derecho al libre acceso
a la informacién del Estado en materia administrativa y toda regulacién de
tramites que afectan a la produccion y el comercio deben ser aprobados por el
maximo instrumento normativo administrativo.

En relaci6n a la legislacion tributaria se rigen por los principios de
legalidad y publicidad. Sobre la misma materia se establece el marco juridico
para la suscripcién de acuerdos de estabilidad tributaria, suprimiéndose los
convenios negociados por gobiernos anteriores y seeliminan las exoneraciones
otorgadas y que afectan los impuestos de caracter general.

Enrelacién alos convenios que garantizan las inversiones, se ha firmado
y ratificado el Acuerdo Multilateral de Garantia a las Inversiones, estando
pendiente deratificacién el de Revisién de Conflictos Vinculados a la Inversién
Extranjera (ICSID), que es complementario al primero.

Es probable que, en razén a la dictacién de estas medidas, la privatiza-
cion de empresas esté desenvolviéndose favorablemente como es el caso de las
ventas de la Empresa de Telecomunicaciones del Pert, la Compaiifa Peruana
de Teléfonos, Aeroperu, Hierropert y otras empresas menores que han sido
compradas por inversionistas extranjeros. Es bastante probable que conforme
sealcance una mayor estabilidad econémica, se logre la pacificacién definitiva,
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el Estado inicie un programa de inversiones y el sector privado nacional
incremente sus inversiones, las circunstancias sean més propicias para la

inversion extranjera.

8. Regulacién antimonopdlica, competencia desleal y defensa
del consumidor

Siguiendo su politica neoliberal el Gobierno ha buscado disminuir las
fallas del mercado y hacer que éste funcione mas eficientemente como asigna-
dor de los recursos. En este sentido ha buscado crear un entorno més propicio
para la libre competencia con la dacién de la Ley Antimonopolios (Decreto
LegislativoN®701) enla que se establecen comoilicitas las practicas monopdlicas
y no los monopolios en si mismos. Para aplicar la Ley y controlar el abuso por
posicién dominante enel mercado seha establecido una Comisién Multisectorial
de Libre Competencia adscrita al Instituto de Defensa de la Libre Competencia
(INDECOPD).

El INDECOPI tiene como funciones basicas: la supervigilancia para
proteger al consumidor y aplicar sanciones a los que infrinjan la Ley con actos
o acciones orientadas a engafiar al consumidor mediante la publicidad comer-
cial; establecer barreras a la libre entrada y salida del mercado; practicas de
dumping; realizacién de practicas de competencia desleal y entablar practicas
o acuerdos restrictivos del libre mercado.

La defensa del consumidor esta reglada por dos dispositivos legales, los
Decretos Legislativos N¢ 691 y 716. Ambos, pero en especial el primero, se
orientanaasegurar que el consumidor tenga informacién y conocimiento sobre
las bondades o riesgos y precios de los productos que se le ofrece. Para la
supervigilancia de la publicidad se ha creado el Consejo Nacional de Supervi-
sion de la Publicidad. El segundo dispositivo prohibe la informacién que
pueda conducir a error en cuanto al precio, intereses y calidad y obliga al
vendedor a proveer de servicios de mantenimiento y repuestos de los bienes
que comercia. Sin embargo, en la medida que la supervigilancia ha sido
delegada a las municipalidades y el personal de estas instituciones no ha sido
capacitado, es probable que su aplicacién se de en el mediano plazo o se
convierta en letra muerta.
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9, Privatizacion en otros sectores

Durante los veinte afios de crisis a que ha estado sometido el pais ha
ocurrido un fenémeno de privatizacién de facto pues un importante &mbito de
lo que se considera accién estatal por tradicién ha sido asumida por el sector
privado y el intervencionismo del Estado se ha exacerbado.

Curiosamente este fendmeno se acentué durante el gobierno de Garcia
Pérez que en momentos tuvo afanes estatistas y que gener6 un proceso
hiperinflacionario cuyo principal efecto fue el debilitamiento del Estado como
nunca antes se habfa experimentado en el Peru. El gasto fiscal per cipita pasoé
de US$ 1059 a US$ 178 entre 1975 y 1990, lo que representa una caida de 83%.
Frente al evidente deterioro y ausencia de los servicios ptiblicos, la sociedad
civil buscé la manera de suplirlos y asi surgieron infinidad de centros de
educacién inicial, colegios, academias educativas informales, servicios priva-
dos de vigilancia y proteccion, servicios de mensajeria, curanderos y hueseros
y la violencia subversiva contribuy6 con la destruccién de importante infraes-
tructura, teniendo muchas empresas y ciudadanos que agenciarse grupos de
electrogenos para seguir produciendo o alumbrar sus domicilios.

Una caracteristica actual de la economia peruana es la distorsién de roles
entre el Estadoy la actividad publica. De unlado empresas estatales producen
bienes y servicios (cojines de lejia, cemento, seguros, cigarrillos, publicidad,
etc.) que se considerarfan propios de la actividad privada, mientrasla empresa
privada produce lo que se consideraria bienes ptiblicos como son la seguridad,
informacién estadistica, etc. (Guerra Garcia, 1992). Todo ello, invita al debate
sobre los roles y los campos de intervencién del sector publico y el sector
privado.

La Constitucién de 1993, aprobada mediante referéndum, introduce
cambios en el régimen de seguridad social que establecia la Constitucién del 79.
Determina que “El Estado garantiza el libre acceso a las prestaciones de salud
Yy a pensiones, a través de entidades publicas, privadas o mixtas” abriendo la
posibilidad de que el sector privado participe en el campo de pensiones, asi
mismo, omite darle al Instituto Peruano de Seguridad Social caracter de
entidad auténoma del estado como era el caso de la Constitucién anterior.

El Instituto Peruano de Seguridad Social es de gobierno tripartito, por



.. LA EXPERIENCIA DE PERU 347

representantes del Estado, de los trabajadores y por los asegurados en niimeros
iguales pero su presidente es obligadamente uno de los representantes del Estado.

De acuerdo al censo del 93, 1a poblaciéon mayor de 65 afios es aproxima-
damente de 900 mil, en tanto que los pensionistas del Seguro es de 322 mil, lo
que significa que s6lo un 36% de los ancianos estan cubiertos por el sistema de
‘pensiones. En lo que respecta al programa de salud, cubre al 28% de la
poblacién entre aportantes y sus familiares inmediatos (Remenyi, 1992).

El sistema peruano ha venido adoleciendo delos mismos problemas que
otros sistemas de Latinoamérica, como son los originados por la transicion
demogréfica, crisis econémica e inflacién y recesién. Sin embargo, en el caso
peruano debe agregarse la crisis institucional generalizada (Estado con proble-
mas fiscales que incumple sus pagos al seguro, empresas en falencia economi-
ca, etc.) y una deficiente administracién de los fondos que le son confiados.

En lo administrativo, el rubro planillas que representaba el 25.4% del
gasto en 1980 se elevé a 33.55% para 1989. Por otro lado las inversiones de baja
rentabilidad, la mala administracién y bajos alquileres, préstamos al Estado
que se han ido impagos. En resumen el sistema atraviesa una aguda crisis
financiera, cuyos ingresos s6lo permiten atender las prestaciones de salud y
cubrir las pensiones de los jubilados.

La inexistencia de inversiones, cuya rentabilidad sea el soporte del
sistema, y el hecho que se base casi exclusivamente en las aportaciones, ha
resultado en un sistema de reparto simple que no garantiza un ingreso
adecuadoalosactuales pensionistas y a cuestionarlasupervivencia del sistema
mismo.

Frente a esta realidad y pensando también en las posibilidades de
aumentar la capacidad financiera del pafs, para dinamizar el mercado de
capitales y como medio para reactivar la economia, el actual gobierno, como ya
se ha sefialado, mediante Decreto Legislativo 724 crea el Sistema Privado de
Pensiones. En este sistema el Estado asume un rol fiscalizador, en el que el
Banco Central de Reserva establece los limites de las inversiones a las empresas
clasificadoras de riesgo y un ente de supervigilancia de las administradoras
privadas de pensiones (AFP). Con el propésito de minimizar riesgos, se busca
garantizar un buen manejo financiero de los fondos confiados y se protege a las
AFP, que tienen un razonable margen de autonomia, frente al propio Estado y
a los grupos de interés que puedan desvirtuar su objeto (Remenyi, 1992).
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Enla Salud:

Al margen del discurso privatizador del actual Ministro al asumir el
cargo, la realidad del sector y de la salud en el pais parecen haber enfriado el
{fmpetu enla privatizacién delos servicios sociales que presta el Estado, que por
el momento, no estd dirigido a transferir la propiedad al sector privado, como
si es evidente en el caso de los sectores econémicos.

La situacién de crisis fiscal, entre 1985-1990, provocada por la alta
inflacién, la recesién y la disminucién del ingreso real del gobierno central de
un 42% en ese perfodo, determiné que el presupuesto del Ministerio de Salud
disminuyera en 52% destindndose el 85% de este monto a remuneraciones de
personal. La mayor disminucién ocurrié en 1990, como consecuencia de las
medidas de estabilizacion, que establecian otras prioridades de asignacion en
el gasto. En este periodo sin embargo aumenta el personal de salud publica en
20%. Ambos hechos traen como consecuencia una caida en las remuneraciones
de los trabajadores del 70%; significativa disminucién en la inversién y man-
tenimiento hospitalario aunque se mantuvo la inversién en centros y puestos
de salud, con recursos de la ayuda externa; se sacrificaron los insumos:
medicamentos, alimentacién y hasta vestuario para enfermos. Estas carencias
se ven suplidas, en gran medida, por los propios usuarios y por la cooperacion
externa que en el periodo cuadruplica los montos de su ayuda. La Ley de
Presupuesto para el afio 1992 faculta a los establecimientos de salud a agenciar-
S€ Sus propios recursos a través de una estrategia de “autogestién”. Algo que
hasido interpretado como autorizacién para elevar las tarifas que se cobran por
los servicios prestados (al no basarse en estudios actuariales devienen en
intuitivas y arbitrarias), antes que como una invitacién a la innovacién admi-
nistrativa o gerencial o de liderazgo que sugieran alguna opcién organizacio-
nal, sino, simplemente de sobrevivencia en base a las tarifas (Petrera, 1993).

Los resultados de estudios atin preliminares indican que: el proceso
presenta rasgos de empirismo y desorden administrativo; los responsables de
los establecimientos no tienen criterio homogéneo o claro en cuanto al signifi-
cado de la “autogestion” ni el destino que deben tener los recursos
autogenerados; el aumento tarifario no est4 asociado al concepto de eficiencia
y eficacia en la atenci6n; en ningtn caso el financiamiento del usuario puede
sustituir el financiamiento piblico; no se observa preocupacién por el objetivo

de equidad y se desconoce cuantos dejan de ser atendidos por no poder pagar
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el servicio; coincidentemente con el alza tarifaria se registra una disminucién
de la demanda (Petrera, 1993).

De manera aislada, aunque con anuencia de las autoridades de salud, se
viene experimentando con la institucionalizacién de sistemas de salud local
que propicia la OPS y algunas cooperaciones bilaterales. Este esfuerzo busca
involucrar a instituciones de la sociedad civil, que operan en d&mbitos locales,
y a la poblacién en asumir un rol més activo en el financiamiento y la atencion
de la salud local.

Pareciera que para hacer frente al problema dela equidad y darrespuesta
ala preocupaci6én de obtener mayores niveles de eficacia y eficiencia, se precisa
una mejor capacidad para liderar cambios; de una mejor definicién de objeti-
vos, de procesos de reorganizacién y gerencia ptblica por objetivos y resulta-
dos; y de encontrar formas 6ptimas de combinar recursos ptiblicos y privados
y una mayor participacion de la sociedad civil.

En la Educacién ocurre algo similar. En valores reales el gasto en
educacién, tomando como base 1979, ha descendido en 85% entre 1980 y 1993,
pasando de 113.9 millones de nuevos soles a 16.8 millones. En su mejor
momento, que fue tempranoenlos 70, el sector educacion capté el 20% del gasto
del estado, hoy a duras penas recibe el 4%. Esto se traduce enlos peores sueldos
delaadministracion publica, en déficit y faltade mantenimiento deinfraestruc-
tura y equipos, en carencia de materiales de ensefianza y en una formacion
deficiente del magisterio. Curiosa y contradictoriamente, en el Pert se ha
registrado un aumento de la oferta educativa en el pafs, por lo menos en las
grandes ciudades. Fendémeno que se explica por la fuerte intervencion privada
que en las dos ultimas décadas se ha dado en un proceso de privatizacion
silenciosa. El problema es que esta oferta estd orientada al que puede pagarla y la
crisis determina que los pobres hayan aumentado a mas del 50% de la poblacion,
careciendo de los recursos necesarios para atender necesidades bésicas.

Enlosinicios el gobierno ofrecié subsidiar al sector privado para que éste
ampliara su oferta educativa, pero como sefiala Leén Trajtenberg acerca de la
viabilidad del subsidio por alumno (paupérrimos 8 délares mensuales por
alumno en educacién primaria), la propuesta del gobierno no parece referirse
a una agresiva ampliacion de la oferta privada ni tampoco a la venta de las
escuelas estatales. Lo que propone es cambiar las férmulas de gestion y
financiamiento de la educacién publica.
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En esto ha consistido hasta ahora el “programa maximo” de la actual
politica educativa. La otra novedad -la municipalizacién- fue suspendida por
el propio jefe de Estado luego de sorprenderse porque “los municipios estan
politizados” (Pedraglio, 1994).

10. Integracién

Enrelacién a los acuerdos multilaterales de comercio, en agostode 1992,
el Perti decidi6 su retiro temporal del Acuerdo de Cartagena, en razén a las
discrepancias entre el nuevo régimen arancelario peruano y la estructura del
Arancel Externo Comun del Pacto Andino. Sin embargo, se han negociado
acuerdos bilaterales de liberacién comercial con los paises miembros y en el
mes de abril del presente afio el Pert se ha reincorporado al Acuerdo.

A pesar que el objetivo de configurar una unién aduanera en la region
dista mucho de estar garantizado, la apertura y liberalizacion inherente a las
reformas econ6micas emprendidas por los paises de la subregién, progresiva-
mente despejan las trabas atin existentes en su integracién comercial; sin
embargo, el contexto regional y hemisférico prevaleciente emite sefiales en
favor de la conformacion de simples zonas de libre comercio, que presionan al
esquema subregional por limitarse a esta meta. En primer lugar, la regién
presenta una mayor heterogeneidad de situaciones econémicas y sociales entre
paises, provocada en parte por la larga crisis que han tenido que vivir algunos
de los paises, el Perd en particular. Los paises que mejor han sobrevivido la
crisis tienden a entablar nuevas asociaciones con otros paises que ostentan
iguales o mayores niveles de desarrollo relativo y reevaliian hasta qué punto
les conviene seguir integrandose con sus antiguos socios en cuanto a niveles de
desarrollorelativo. Es tal vez por estas razones quelos plazos parala adopcién
del Arancel Externo Comtn se van dilatando con diversos pretextos y su
incumplimiento ha desencadenado algunas crisis en el Grupo Andino. Lo que
hace necesarioinsistir enlas ventajas dela Unién Aduanera ydesuimportancia
enel futuro delaintegracién regional. Es menester, consiguientemente, que se
tenga una percepcion clara de los factores que presionan hacia la conformacién
de simples zonas de libre comercio, y se precisen las desventajas intrinsecas a
esta forma limitada de integracién.
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11. La reforma de los mercados de factores

Mercado Laboral

A lo largo de los ultimos 20 afios se ha registrado una progresiva y
sensible caida del salario real y del nivel de empleo en el pafs, en especial, a
partir de 1988, pero, es en los tltimos ocho afios que este proceso viene siendo
acompafiado por un cambio institucional en el sector laboral, en términos de su
liberalizacién. Interesa, sin embargo, examinar lo transcurrido desde fines de
1990 a la fecha por ser éste el periodo que registra los cambios mas significati-
VOs.

Con la promulgacién del Decreto Supremo N¢077-90-TR y la Resolucion
Ministerial N®430-90 del Ministerio de Trabajo, el Gobierno de Fujimori inicia
su politica de flexibilizacién del mercado laboral y busca aumentar las oportu-
nidades de empleo productivo al permitir a los empresarios que, mediante
contratos de trabajo a plazo determinado, cuenten con mano de obra temporal.
Con estas medidas se inician profundos cambios mediante los que el Gobierno
pretende ajustar las relaciones laborales al nuevo modelo econémico que el
Gobierno busca implementar.

Durante el afio 1991 la legislacién laboral fue sometida a drasticos
cambios en varias materias como son: la compensacién por tiempo de servicios;
bonificacién por tiempo de servicio y seguro de vida; relaciones colectivas;
participacion en las utilidades, gestion y propiedad dela empresa; y, turnos de
trabajo.

Elsalario minimo vital (SMV), como piso parala estructura salarial en las
diversas actividades del pais, empez6 a regir a partir de 1962, posteriormente
paso, ademas, a ser referencia para la fijacién de la compensacion por tiempo
de servicios del sector privado y para las remuneraciones del sector pablico. A
partir de 1983, se crea la “unidad de referencia” que separa el salario minimo
vital (computable para los beneficios sociales) de la “bonificacion especial por
costode vida”, que pretendia compensar el costo de vida por el factor inflacién.
Con el Gobierno del Presidente Belatinde se establecen topes a las
indemnizaciones, en funcién de un nimero maximo de SMVs que subsisten
hasta ser eliminados por el Gobierno de Garcia Pérez (Garavito, 1993).

Sibien el salario minimo contintia siendo una referencia para el computo

delos beneficios sociales, al ser éstos cancelatorios (Decreto Legislativo N2 650)
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hace nulo en la préctica el beneficio que conllevaba la eliminacién de los topes
indemnizatorios. Lo novedoso de este dispositivo es que permite al empleador
realizar depésitos semestrales con efecto cancelatorio. Los dep6sitos de las
reservas indemnizatorias se realizan en la entidad bancaria que determina el
trabajador y los procedimientos de reclamacién en caso de errores en la
liquidacién han sido simplificados (Garavito, 1993).

El Decreto Legislativo N? 688, elimina el lugar a discrepancias sobre la
remuneracion computable para fines de la bonificacién por tiempo de servi-
cios, al establecer que se realiza sobre la remuneracién basica y las horas extras
laboradas y establece el monto en 25% por 25 afios de servicio y 30% por treinta
afios de servicio; asimismo otorga al trabajador, cumplidos cuatro afios de relacién
laboral, derecho a un seguro de vida a cargo del empleador (Seminario, 1994).

Por otro lado, el Gobierno Fujimori eliminé los aumentos de
remuneraciones cuatrimestrales automaticas para el sector privado,
que fueran normadas en 1988 y que a principios de 1990 pasarian a ser
trimestrales, como medio para reajustar los salarios a la inflaciéon. La
Ley Marco para el Crecimiento de la Actividad Privada (Decreto Legis-
lativo N2 757, dado por el Poder Ejecutivo en uso de facultades delega-
das por el Congreso), sefiala que los pactos y convenios colectivos no
pueden contener cldusulas de indexacién de ningtin tipo y el Decreto
Ley N 25541 anula todos los convenios colectivos que contenfan clau-
sulas de indexacién. Asimismo, establece la libertad de negociacién de
remuneraciones entre empresas y trabajadores y se exime de intervenir
en la solucién de los pliegos de reclamos surgidos de la negociacion
colectiva. Con la Ley de Relaciones Colectivas del Trabajador (el
Decreto Ley N® 25593), se modifican las reglas de filiacién sindical
dando libertad al trabajador para escoger a qué sindicato pertenecer y
permitiendo que en una empresa opere mas de un sindicato; de otro
lado establece que los beneficios que adquieren los trabajadores via la
negociacion colectiva no son acumulativos. Establece, asimismo, que el
Estado puede dar por terminada una huelga si ésta pone en riesgo la
existencia de la empresa o en el caso que se produzcan actos de violen-
cia; por altimo permite al sindicato de base desafiliarse de organizacio-
nes sindicales mayores (Garavito, 1993 y Seminario, 1994).

Mediante el Decreto Legislativo N° 677, se han integrado en un
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solo régimen los distintos regimenes sectoriales que existian, asi, han
quedado disueltas las Comunidades de Compensacidon que compensa-
ban intersectorialmente y las Comunidades Laborales estan facultadas
a disolverse, si asi lo determinan de motu propio y las que sobreviven
mantienen capacidad de representacion aunque limitada, donde la
participacién en la gestién se ha eliminado en la practica y el derecho a
la propiedad ha sido minimizado y con determinadas restricciones.

En cuanto a la estabilidad laboral, antes de 1970, sélo se la otorgaba al
trabajador con veinte afios de servicio para el caso delos hombres y quince afios
en el caso de las mujeres. En el Gobierno del General Velasco se establece un
periodo de prueba de tres meses que es aumentado a tres afios en 1978 por el
Gobierno de Morales Bermtidez y vuelto a reducir en 1986 a tres meses por el
Gobierno de Garcia Pérez, sin embargo, se establece el Programa Ocupacional
de Emergencia, con duracién hasta enero de 1990, por medio del cual las
empresas del sector privado podian contratar trabajadores sin derecho a
estabilidad laboral por un plazo entre tres meses a dos afios.

En el actual Gobierno, la Ley de Fomento del Empleo precisalas causales
de despido y facilita la contratacién de trabajadores por fuera de la legislacién
de estabilidad laboral vigente. El periodo de prueba que sigue siendo de tres
meses, se prolonga a seis en el caso del trabajador calificado y aun afio en el caso
para trabajadores de direccién o para trabajadores de confianza. Adicional-
mente se hace posible el cese colectivoy es el juez el que determinala reposicién
o la indemnizacién del trabajador.

En 1992 el Gobierno, luego de la interrupcién del orden constitucional,
aprueba la Ley de Facultades del Empleador el que faculta a éste tltimo a
modificar turnos, dias y horas de trabajo por razones tecnolégicas, econdémicas,
estructurales o andlogas; a modificar la forma y modalidad de prestacién delos
servicios; e introducir cambios sustanciales en el horario de trabajo.

Losanalistas del medio opinan queelsector laboral se ha vistoafectado tanto
por los efectos de la crisis como por las medidas de liberalizacién dictadas por el
Gobierno, como la apertura comercial indiscriminada y la rebaja general de
aranceles. De otrolado, los altos intereses, el atraso cambiario, la severa restriccién
monetaria, la escasa inversién publica, la falta de control al contrabando, el que se
permita la competencia desleal del exterior, son todos atribuibles a la politica de

gobierno que no tiene mayores consideraciones con este sector.
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Mercado de tierras y mercado crediticio para el agro

Sibien se han eliminado las restricciones sobre la propiedad, que la Ley
de Reforma Agraria de Velasco establecia, y se permite ahora que, cualquier
persona juridica pueda acceder a la propiedad de la tierra (anteriormente sélo
podian poseer tierras las formas asociativas, Sociedades Agricolas de Interés
Social y Cooperativas o propietarios individuales que explotaran la parcela en
forma directa), los problemas de titulacion y de registro de tierras hoy en
posesion de los parceleros y que fueran recursos de propiedad comun, se viene
constituyendo en un problema para la operacion de un mercado de tierras, mas
aun dada la incomprensién por parte del Gobierno de las distorsiones que se
dan en este mercado al orientar el manejo del problema de titulacién dela tierra
dirigido a consolidar la reforma agraria. De otro lado la liquidacién del Banco
Agrario, que en todo caso s6lo atendia a una minima parte de los productores
y el establecimiento de las Cajas Rurales, que seguramente se orientara a
atender a los mismos productores, no constituye una solucién para el sector.
No cabe duda que el desarrollo del sector pasa por una vinculacién exitosa con
el mercado, la misma que todavia estd por construirse y en la cual el Estado
tiene gran responsabilidad (Escobal, 1993).

V. UNA BREVE EVALUACION GENERAL DE
LAS REFORMAS EN CURSO

No cabe duda que el proceso hasta hoy avanzado por el Gobierno
Fujimori, en cuanto a la flexibilizacion y apertura del mercado se refiere, por lo
menos en el campo legal y normativo, es de una cobertura y profundidad
incuestionables. Tampoco se puede cuestionar surelativa integralidad, a pesar
de que faltan atin algunas medidas, particularmente en los campos sectoriales.

No obstante, se evidencian vacios muy importantes en otros campos.
Ello puede deberse a que atin no se tienen claros los requerimientos o a que las
propuestas estén pendientes de elaboracion. También cabe la posibilidad que
por razones ideoldgicas simplemente no se perciba su importancia.

Algo que atin estd por ocurrir en el campo real es la transicién o
reestructuracion del sector privado de un entorno de economia mercantilista,
subsidiada y protegida a uno de eficiencia, competitividad y modernidad, no
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s6lo para mejorar su accion, orientado a nuevos mercados y a mejorar sus
niveles tecnolégicos, sino también, para cubrir los campos que el Estado va
abandonando.

Obviamente, un modelo basico de liberalizacion y apertura del mercado
lleva como complemento una reestructuracién del Estado y de reforma de la
gestion publica y es en este campo donde menos se ha avanzado y donde se
tendré que contar con un Estado capaz de dialogar, concertar, negociar, con los
agentes privados y para apoyarlos y asistirlos en la costosa, dificil y penosa
transicion. Esta es una tarea que se hace muy dificil si, primero, no se tiene un
nivel de claridad sobre el futuro rumbo a seguir y, segundo, si no se comparte
una visién o planteamientos basicos de largo plazo.

Muchas de las materias ausentes estan referidas a reformas en la estruc-
tura y gestion del Estado, que obligadamente deben realizarse para asegurar el
éxito del funcionamiento del mercado, especialmente cuando se susciten fallas
y distorsiones en su funcionamiento. Es cierto, en esta etapa, que a pesar de su
importancia, estas reformas que sélo dan frutos en el mediano plazo se
perciben como menos urgentes. Sin embargo es de la mayor urgencia y
trascendencia iniciarlas e ir pensando en cudl serd la forma mas eficaz y
eficiente de intervenir.

Por ejemplo, a nadie escapa la importancia de contar con un aparato de
justicia independiente, honesto, eficiente y que goce de la confianza y legitimi-
dad ciudadana, pues es clave en la operacién del mercado, dado que le toca a
través de sus decisiones resolver asuntos de modo tal que aseguren el cumpli-
miento de las leyes, normas y regulaciones en materia de la propiedad, el
derecho de usufructo, las limitaciones que sobre ellas impone la sociedad. Se
reconoce, asimismo, la importancia que el aparato judicial mejore y se especia-
lice en asuntos econémicos, financieros y comerciales, de acuerdo a las nuevas
exigencias del cambio.

Sin embargo, luego del 5 de abril, se inici6é una supuesta reforma del
Poder Judicial que result6 politizandolo atin mas de lo que estaba. Mediante
el cese y dejando pendiente la ratificacion de los jueces no cesados, el Poder
Ejecutivo lo hizo atin mas dependiente y obsecuente.

Presiones, fundamentalmente de orden externo, han llevado al Gobierno
a la designacién de un Jurado de Honor, formado por juristas de reconocida
probidad, que se ha encargado de evaluar y designar con independencia, a los
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nuevos miembros de la Corte Suprema y del Consejo de la Magistratura. Sin
embargo, el avance de la reforma de este Poder se ve entrabada por la
restriccién de recursos impuesta desde el Poder Ejecutivo.

Como se ha sefialado, la situacién en que ha quedado el Estado es
calamitosa, por tanto, antes que una tarea de reforma lo que se tiene en manos
es una tarea de reconstruccién del Estado.

Si s6lo nos restringimos al campo de la politica econémica, debemos
admitir que las instituciones fundamentales para la formacién de las politicas
economicas sonlos partidos politicos, el Congreso, el Consejo de Ministros. Por
el lado administrativo, los que se encargan de apoyar, ejecutar o fiscalizar
dichas politicas son, los ministerios que regulan la politica hacendaria y fiscal
y los de la produccién, el Banco Central de Reserva, las Superintendencias de
Administracién Tributaria, de Aduanas, de Banca y Seguros, de Empresas y
Valores, la Contraloria, el Instituto Nacional de Estadistica e Informética y las
legaciones comerciales vinculadas a las embajadas del Perti en el exterior, entre
las més importantes. Todas estas instituciones para su funcionamiento depen-
dendesus capacidades intrinsecas, su nivel deautonomda, la disponibilidad de
recursos para su adecuado desemperio, de la orientacion de la politica del
gobierno y de factores exdgenos como los vaivenes politicos. A esta lista de
instituciones previamente existentes, puede agregarse la del INDECOPI, de
reciente creacion, que fiscaliza y sanciona a los que infringen las reglas de la
libre competencia, y es la transformacién de una instituciéon anterior. La
cancelacion del Instituto Nacional de Planificacion que se habia convertido en
una institucion anodina, sin embargo, ha dejado al Estado sin una cartera de
proyectos de inversién y se ha tenido que recurrir a la contratacién de
profesionales para esta tarea, pero hasta el momento los resultados no son
aprovechados a pesar de que podria tener un efecto reactivador de la economia
el ponerlos en ejecucién.

Talvez, deeste conjunto deinstituciones, sea el Banco Central de Reserva
el que mejor parado ha salido de la crisis dado su nivel de autonomia, de
recursos que permite un nivel de profesionalizacién y espiritu de cuerpo del
que no gozan las demads instituciones. Todas las demas, excluidas las de
naturaleza politica, han debido recibir el apoyo de la cooperacién técnica y
financiera para su sostenimiento (sueldos a los altos funcionarios) y funciona-
miento (equipamiento y modernizacién), que ciertamente no serd permanente.
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1.  Sobre su irreversibilidad y legitimidad

Las reformas estructurales, aunque con algunos tropiezos, venian deba-
tiéndose y aprobandose con la participacién de los principales partidos politi-
cos en el Congreso, pero a partir del autogolpe del 5 de abril de 1992, que
interrumpio el orden constitucional y con la posterior eleccion del Congreso
Constituyente Democrético, todos los partidos importantes, con excepcion del
Popular Cristiano, que decidié participar en la contienda electoral del CCD,
quedaron desaforados del primero y excluidos de motu proprio, del segundo.

Elhecho que los partidos politicos no estén participando, a pesar que hoy
no representan mucho, no deja de ser un factor que invita a dudar sobre la
irreversibilidad de las medidas. Somos de la opinién que de no haber ocurrido
el autogolpe del 5 de agosto las reformas hubieran continuado dandose,
aunque a un ritmo mas lento y hubieran gozado de mayor legitimidad.

Las encuestas de opinién en su generalidad muestran que hay un alto
nivel de aprobacién del Presidente Fujimori (pacificacién, control de la infla-
cion, sensacion de mayor orden y esperanza que las cosas mejoraran). Sin
embargo, en relacién a la politica econémica los niveles de aprobacion no son
tan altos. La volubilidad de la opinién ptblica en el Perti muestra que factores
inesperados pueden incidir en alterarla de manera sustantiva.

El Peru, a diferencia de algunos paises vecinos, ha tenido una trayectoria
pendular (muchos pensaron que las reformas de Velasco serfan irreversibles), por
ello, es arriesgado afirmar en un sentido u otro sobre la valoracién positiva o
negativa que sobre las reformas estructurales emprendidas, tiene la ciudadanfa.

Ademas existen otros factores que hacen muy dificil una interpretacion
delo que puede ocurrir en torno a las reformas estructurales. La efervescencia
que viveel pais puedeser, comolo vislumbran algunos sociélogos, el surgimiento
de un nuevo orden social superior al que se derrumbé con Velasco, de una
“nueva nacién chola” (sincretismo vigoroso de lo andino con lo occidental) o
la continua descomposicion del orden social (que un ingenioso estudioso de
la realidad nacional ha denominado la “cultura combi”, en alusién a los
pequefios omnibuses que, luego de la apertura y la desregulacién han aumen-
tado de manera desmedida y que contribuyen al cadtico transporte urbano
limefio, cultura que lleva a comportamientos en el que nadie respeta reglas y
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busca s6lo la ventaja personal, pisando los derechos de los demés y donde
todos los medios para surgir son vélidos). Si uno es optimista pensaréa que un
libre mercado sin mayores regulaciones unido al nuevo sincretismo no puede
sino deparar un mejor futuro para el pais; sin embargo, si se estd en un estadio
de descomposicion, al que se agrega un ultraliberalismo de capitalismo salvaje
el resultado puede ser explosivo para el pais.

VI. SIGNIFICADO DEL PROCESO DE MODERNIZACION
DEL ESTADO EN EL MARCO DE LOS OBJETIVOS
PRIORITARIOS DEL DESARROLLO

1. Lo que supone una reforma del Estado

En el Perd muchos suponen que la reforma del Estado es una transfor-
macion que se limita al campo administrativo, o al campo legal, o que es una
transformacion en la tecnologia de la gestion publica. Mas grave atin es la
concepcion de algunos neoliberales que creen que es suficiente reformar,
liberalizar y poner en marcha el mercado para, como consecuencia de ello el
Estado quede circunscrito a las funciones “residuales que le corresponde”.

Lareforma del Estado en el Pert no puede limitarse sélo a estos asuntos
sino que, fundamentalmente, debe ser un proceso de redistribucién del poder
enlasociedad, redistribucién del poder que rompa con la concentracién que se
da en los centros que lo detentan y se redistribuya territorialmente a la
ciudadania, y a los gobiernos locales. Significa, asimismo un reordenamiento
del ejercicio del poder entre los Poderes Publicos; la resolucién del problema
de la representacién politica; la necesidad que los gobernantes y los adminis-
tradores publicos den cuenta de sus decisiones y actos a quienes los eligieron
y aquienes sirven; y la transparencia de los actos ptiblicos entre otros aspectos.

En relacién a la institucionalidad politica, existe un cuestionamiento
cada vez mas amplio respecto a la concentracién de funciones en el Poder
Ejecutivo, que ya eran amplios en la Constitucién del 79 y que se han ampliado
aun mas en la nueva Constituciéon. Esta situacién ha llevado a un ntimero
creciente de instituciones y personas a proponer un régimen semipresidencial
y semiparlamentario, a fin de buscar una férmula mas equilibrada entre ambos
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Poderes. En cuanto al Poder Judicial lo que se plantea es su revaloracion como
Poder del Estado, que la Corte Suprema ejerza el control constitucional y legal
y su plena despolitizacién. Se discute la posibilidad de perfeccionar los
mecanismos de la democracia representativa y la introduccion de mecanismos
de ejercicio de la democracia directa y en el campo de la descentralizacion
reforzar los gobiernos locales y proseguir con la institucionalizacién de los
gobiernos regionales.

La idea central de la reforma que se propugna, es la de construir una
sociedad democratica, lo que implica una participacién consciente, organizada
y creciente de los ciudadanos, para intervenir no sélo en los asuntos dela vida
colectiva que directamente les afectan, sino su participacién inteligente e
informada en los asuntos que afectan a la nacién.

El concepto de democratizacién del Estado debe obligadamente estar
acompaiiado por el de eficiencia del Estado, dado que ningtin proceso de
democratizacién tiene sentido y se legitima si no va intimamente ligado a una
creciente eficiencia en el funcionamiento del Estado, orientado a ir resolviendo
los problemas quela sociedad confronta. Delo quese trata es delograr un justo
equilibrio entre democracia y eficiencia. En otras palabras no se trata de culto
alaparticipacién, ni el culto alos cenaculos tecnocraticos o a la planificacion en
si misma, debe haber una concepcién eficiente de la democracia y una concep-
cién democratica de la eficiencia.

La transformacién del Estado, contrariamente a lo que muchos suponen,
esuna tarea permanente y delargo plazo, es un camino largo, un proceso dificil,
tarea que debe ser asumida por los partidos politicos, los gobiernos que se
suceden, los poderes publicos y las instituciones de la sociedad civil.

Cualquier reforma de los Poderes Ptblicos o de las instituciones del
Estado no constituye, en si misma, una garantia para resolver los problemas del
pafs, ni para colocar al Estado en condiciones para orientar la solucién de los
problemas que enfrenta la sociedad.

Lalegitimidad, honestidad, eficiencia y el desarrollo delas instituciones,
tanto delas publicas como delas privadas, dependen, ante todo, delos hombres
que las conducen y las hacen marchar, de lo que los ciudadanos esperan y
exigen de ellas y de la legitimidad que generan en la conciencia ciudadana.

En el Perti, consecuentemente, la reforma del Estado debe ir acompatfia-
da de una constante elevacién de la conciencia ciudadana, de los valores



360 JAIME U. JOHNSON

civicos, en resumen de nuevos comportamientos de las instituciones de la
sociedad civil.

Por ello, en el campo econémico, es correcta la apreciacién que se tiene
sobre el Estado peruano y su entorno econémico al afirmarse que el “diagnos-
tico acerca del rol del Estado es parcial y en parte equivocado. Parcial, porque
el Estado funciona en una interaccidén permanente con el mercado, el cual
tampoco ha sido un buen asignador de recursos, pues ha tenido y tiene
monopolios, oligopolios, externalidades y segmentaciones. Es parcial, ade-
mds, porque no se pregunta por qué crecié tanto el Estado y por qué se
comprometi6 a cumplir con las funciones que tuvo a comienzos de los afios 80.
Y esen parte equivocado, porque en el Perti la crisis de corto plazoylargoplazo,
ha reducido al Estado a su minima expresion, de manera que resulta casi
imposible reducirlo atin més.

Es decir, hoy se requiere de mas Estado si se quiere fomentar mas
mercado, pues este Gltimo no crece por generacién espontanea, sino que
necesita de un marco institucional para funcionar adecuadamente. Pero es
obvio que se necesita un Estado con una estructura distinta a la actual.

En el Perti han fracasado el sector privado y el publico y también el
Estado y el mercado, tanto en su accién conjunta como en su desempefio por
separado.

En consecuencia, para pensar en el desarrollo es necesario que: 1) Los
roles econdmicos del sector privado y ptblico sean redefinidos, lo que implica
variar los criterios de asignacién de recursos por parte del Estado y regular
el mercado, alli donde tiene fallas, para lograr la eficiencia que se le
atribuye; 2) quelainteraccién entre ambos sectores sea cooperativa, en lugar
de conflictiva” (Gonzélez, 1993c).

En el nuevo contexto global se vienen afirmando algunos principios de
creciente aceptacién universal, entre los que destacan: en lo econémico, la
primacia del mercado y la empresa; en lo politico, la democracia plural y
participativa; y, en el plano social, el bienestar colectivo basado en el bienestar
individual y la autoayuda.

Requieren ser tomadas en cuenta en un planteamiento de reforma
estatal y viene al caso, asimismo, revisar las nuevas tendencias globales que
tendran una incidencia importante en la definicién de los nuevos paradigmas.

Junto al rol de creador de mercado que se avisora para el nuevo Estado,
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se debe garantizar niveles minimos de cobertura social y aportar las estrategias
y la coherencia a las de otro modo dispersas y contradictorias iniciativas de los
agentes sociales y econémicos.

De otro lado, y al margen de consideraciones ideolégicas, el desequili-
brio del financiamiento piblico, la comprobacién de evidentes ineficiencias
globales en las economias y la necesidad de incrementar su competitividad
externa, son entre otras razones las que explican la tendencia ala desestatizacion
y la privatizacién como medios para superar las deficiencias de gestion y
mejoras de la perspectiva de adaptacién al cambio y la innovacion.

Pareciera que tanto las formas de acumulacién directa del Estado como
las indirectas de apoyo a través de determinadas politicas ptblicas, deberan
transformarse para dar origen a un Estado mas funcional a las nuevas condi-
ciones de acumulacién e insercién internacional, que se orienten a elevar los
niveles de competitividad productiva, impulsando el desarrollo tecnologico,
sistema de informacién ad hoc para la innovacién tecnolégica y el acceso a
mercados, calificacion de recursos humanos y asistencia técnica, entre otros
aspectos.

Las organizaciones de la sociedad civil exigen mayores espacios y
autonomia frente al Estado, por ello, el Estado deberd asumir nuevas formas y
procedimientos que lo legitimen en el resurgimiento de la democracia como
fenémeno universal, donde la sociedad civil jugard unrol creciente. Su politica
debera ser cada vez mas consensual y deberd conjugar intereses encontrados
y concordarlos con el interés nacional.

La interaccién entre el Estado y el mercado, el papel de la planificacion
en un contexto de economia abierta y en proceso de creciente flexibilizacion
requeriran, asimismo de una redefinicion.

De otro lado, a nivel mundial se cuestiona la dominaci6n ejercida por los
gobiernos centrales y crece el escepticismo y la desconfianza por las organiza-
ciones politicas nacionales acusadas de centralismo, autoritarismo,
anquilosamiento y burocratismo. Se les acusa de estar mas pendientes de
atender sus intereses, su propia pervivencia y crecimiento antes que la adecua-
da representacion de los intereses sociales.

Por tiltimo, se genera la conciencia sobrela conveniencia y posibilidad de
auto gobierno y auto representacién a los niveles subnacionales (regional y
local).
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En esta tendencia se inscribe el afén descentralizador que experimentan
muchos paises latinoamericanos (elecciones municipales colombianas, eleccio-
nes de gobernadores en Venezuela y México y autoridades regionales en el
Pert, asi como la descentralizacién de atribuciones y funciones, selectivas o en
bloque, que realizan los gobiernos centrales latinoamericanos en favor de
instancias territoriales subnacionales). ‘

En torno a estos acontecimientos tanto la descentralizacién como la
integracién cobran una importancia y renuevan posibilidades que le fueron
negadas en el pasado.

En referencia a la descentralizacién se puede ahora explorar algo que
inicialmente no se habia previsto, es decir, como modo de afrontar la crisis que
experimenta el pafs, aprovechar la llamada “era post industrial” o “tercera
revolucion industrial” para tentar un modo de produccién para las regiones,
inscrito en el marco de la globalizacién e internacionalizacién de la economia
¥ que sugiere un encuentro interesante de dos mundos tedricos que se supo-
nian excluyentes: la economia regionaly lainternacional, y la descentralizacion
y la integracién.

En el umbral de la década de los 90 el Perti se encuentra en un proceso
de “aprendizaje del penoso realismo de las fuerzas del mercado”. El ajuste, aiin
incompleto, se redliza partiendo de una situacién de fuertes desequilibrios que
en lo econémico significan indices de inflacién que atin se consideran altos,
recesioén productiva, rezago tecnolégico, altos niveles de endeudamiento ex-
terno y ausencia de financiamiento externo. A pesar de o a consecuencia de
algunos éxitos en el logro del equilibrio macroeconémico, la liberalizacién, la
apertura y reforma econdmica, amplios sectores de poblacién se encuentran en
situacién de creciente pobreza y marginacién.

Es en el contexto de las tendencias internacionales y de la situacién
latinoamericana que la CEPAL en los tltimos afios viene desarrollando una
nueva “matriz conceptual” o “idea fuerza” que se plantea como opcién de
“ajuste positivo” en términos de conjugar tres vectores, la transformacién
productiva, la equidad y la sustentabilidad del medio ambiente.

Esta estrategia de “ajuste positivo” propone, para los proximos afios,
ademés del avance en una mayor integracién de la economia latinoamericana
con la economia global, sobre la base de la estabilidad macroeconémica y la
competitividad microeconémica, se dé cabida a una posibilidad de mayor
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equidad en el bienestar de la poblacién y la sustentabilidad medioambiental.

En cuanto a la equidad, mejorar la situacién que provoca la inequidad
presupone mejorar el acceso de las personas que la experimentan a dos
recursos sociales escasos: el poder y el empleo. Por tanto, equidad estd en
directa relacién con la obtencién de una mayor capacidad econémica de los
individuos y de los grupos sociales que tiende a otorgar a éstos una mayor
capacidad de participacion en las decisiones. Por ello, en una democracia
econdémica la estructura de la economia deberd ordenarse de manera tal que
permita una equidad entre los individuos, con creciente igualdad de oportuni-
dad en el acceso al empleo, y a los servicios de salud, educacién, informacion,
conocimiento, vivienda, alimentacion, seguridad social y a la recreacion. “Esta
situacién de equidad econémica es la que permitird que todos los individuos
posean una capacidad real de participacién, asi como similares oportunidades
de influir en la decisién politica” (CEPAL, 1992).

“Crecelaconviccién en el sentido que una mejora enlaequidad pasa por una
insercién estable en un mercado laboral moderno, cuya dinamizacién aparece mas
y més ligada al estrato de la pequefia y mediana empresa y a medidas de fomento
y estimulo locales, que presuponen, a su vez, descentralizacion a favor de los
gobiernos regionales y locales que son los niveles donde la participacion en el
poder y las decisiones se hace mdas factible.” (Boisier, 1991).

En cuanto a la sustentabilidad se basa en el principio que “el desarrollo
genuino sélo puede resultar de una utilizacién racional y sostenible de la base de
recursos de un pais. Se busca resguardar el uso de los recursos y evitar errores
graves que haganinviableel desarrollonacional enel presentey enel futuro. Sibien
se sostiene que el desarrollo futuro de nuestras economias requiere de una
estrategia de transformacién productiva, este camino no esta libre de problemas.
Una dimensién de estos problemas se relaciona con la sustentabilidad ambiental
del proceso de desarrollo en el largo plazo” (Boisier, 1991).

ElEstado, enlasactuales circunstancias que vive el Perti, debe garantizar
la representacién y defensa de los grupos marginados por el actual y futuro
patrén de acumulacién; asegurar una mayor equidad econdmica y social,
ampliando las oportunidades de empleo productivo y el acceso a los servicios
sociales y publicos, a la previsién social para todos los peruanos, asi como
asegurar laatencion de los grupos excepcionales y laadministracién de justicia
para todos, pobres y ricos.
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De otro lado, debe propiciar y alentar la construccién de consensos
basicos y estimular la colaboracién de los empresarios y de los trabajadores
parareordenar la economia y transformar el aparato productivo, orientandolo
para incursionar de manera vigorosa en los mercados internacionales y a
satisfacer las necesidades nacionales -objetivos que no se contraponen- como
algunos aun sostienen.

Debera regular la economia para asegurar la estabilidad y el crecimiento
ordenado y duradero sin inflacién o recesién y la estabilidad del signo mone-
tario nacional utilizando adecuadamente la planificacién, las nuevas técnicas
de gestion, el instrumental analitico moderno para la toma de decisiones e
informatizando la gestién.

Deberd armonizar el interés privado y el interés social y dar cumplimien-
to a los objetivos estratégicos nacionales e intervenir justificada, selectiva y
eficientemente, en la produccién de bienes y servicios cuando el cumplimiento
de los objetivos y la estrategia nacionales asf lo exijan.

El Estado deberé coordinar, promover y asistir, en la forma mas conve-
niente, al sector productivo en la obtencién de crecientes niveles de producti-
vidady calidad en campos de ventajas comparativas y competitivas dinamicas
y crear las condiciones para desarrollar productos con mayor valor agregado,
que sean competitivos en el mercado internacional.

Debe asumir como politica de alta prioridad elevar la capacidad fisica e
intelectual dela poblacién, especialmente la dela nifiez y lajuventud, conscien-
te que el recurso humano calificado es el recurso mas valioso e importante con
que cuenta un pais, estableciendo normas claras de asistencia social y promo-
viendo la educacién en todos los niveles y la asistencia médica.

El Estado debe propiciar e invertir en el campo de la investigacion y el
desarrollo cientifico y tecnolégico y en el desarrollo de sistemas de difusién en
estos campos.

Por tiltimo, pero no por ello menos importante, buscar la cancelacién de
la inmoralidad, de la corrupcién y sobre todo de la impunidad.

Junto al nuevo rol de creador de mercado y de agente rector y regulador
que aporta las estrategias y la coherencia a las de otro modo dispersas y
contradictorias iniciativas de los agentes sociales y econémicos, el Estado
debera transformarse para ser mas funcional a las nuevas condiciones de
acumulacién e insercién internacional y para garantizar condiciones que
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permitan elevar los niveles de competitividad y productividad, impulsando el
desarrollo tecnoldgico, sistemas de informacion ad hoc para la innovacion
tecnoldgica, calificacion de recursos humanos y asistencia técnica y el acceso a
mercados, entre otros aspectos. Debera, asimismo, asegurar progresivamente
la igualdad de oportunidades para todos y garantizar niveles minimos si no
adecuados de cobertura social. Finalmente, debera asegurar la reproduccion
futura del pafs velando por el racional aprovechamiento de los recursos
naturales y la recuperacién y preservacién del medio ambiente.

Frente a los riesgos que plantea la reinsercién de la economia hacia
afuera, la respuesta deberd ser “desarrollar creando y compartiendo” y para
ello el Estado serd el instrumento a través del cual se garantice la equidad, las
oportunidades de empleo, laredistribucion del ingreso mediante laampliacion
de la cobertura y mejora de los servicios bésicos y la prevision social, en
resumidas cuentas, el equilibrio social.

Sera el Estado democratico el que oriente a la sociedad en la solucién de
los grandes problemas nacionales, que el mercado podra aliviar pero no
resolver y que el irrestricto liberalismo por el contrario hara mas criticos.

El papel de la planificacién en un contexto de economia abierta, de
interaccién entre el Estado y el mercado, y en un proceso de creciente flexibi-
lizacién, cobra una importancia crucial como instrumento de equilibrio entre
la democracia y la eficiencia, lo que obliga a su redefinicién como medio de
orientacién y racionalizacién, asi como de concertacién y participacién demo-
créticas.

2. Avance cientifico y tecnologico mundial

Es indispensable plantearse como problema crucial de la gestién del
Estado conseguir cada vez mayores niveles de competencia relativa frente a
otros paises. Para ello habra de proponerse modernizar el Estado de modo de
colocarlo al nivel del avance cientifico y tecnolégico mundial, que viene
alterando en afios recientes la divisién internacional del trabajo.

La necesidad de que el Pert redefina sus relaciones con la economia
internacional en mejores condiciones que las actuales, obliga a desplegar
intensos esfuerzos en el campo de la profesionalizacién de la funcién publica,
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hacerla més abierta a las innovaciones y menos estandarizada, asi como més
flexible e imaginativa; debera ser capaz de responder de manera informada y
selectiva, a condiciones y demandas cambiantes, en un contexto social y
econdémico crecientemente conflictivo, competitivo y dindmico. Para ello se
requerira del disefio y uso de instrumental mas moderno de decisién; la
elevacion de la eficiencia, eficacia y productividad de la gestion, y la
desregulacién y desburocratizacién de la administracién del Estado.

3. Enfoque integral

La naturaleza de los problemas antes mencionados, que sélo pueden
resolverse con mucha perseverancia, en el largo plazo, demandan una atencién
integral, debido a que estan estrechamente relacionados. Lo més probable es
que no sea posible privilegiar la atencién de un conjunto de ellos, sino que
todos, en algtn grado, deban ser atendidos simultdneamente, dado que no
atender uno, atentaré contra la solucién de los demas.

Es indispensable plantearse como problema crucial de la gestion del
Estado conseguir una creciente coherencia en la formulacién de politicas y de
coordinacion en su instrumentacién. La superacién de las contradicciones en
que han incurrido los distintos gobiernos, sélo sera posible si se adopta una
Optica integral que facilite la busca de mayor coherencia en la politica general
de gobierno y en la de sus componentes sectoriales y regionales.

4. Estructuras idoneas y capacidad profesional

Sobrela situacién generada a consecuencia de los problemas irresueltos.
El proceso de toma de decisiones se ha visto afectado por estructuras de
organizaci6n estatal poco idéneas para hacer frente a problemas de desajuste
estructural de naturaleza compleja e interrelacionada. La toma de decisiones
gubernamental, en los tltimos tres lustros, se ha visto, asimismo, comprome-
tida por un creciente deterioro de la calidad técnica y profesional puesta al
servicio del nivel de conduccién estatal, especialmente la referida a la capaci-
dad de contar con adecuados niveles de informacién, analisis, planificacién y
formulacién de politicas ptiblicas, y a su manejo y seguimiento.
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5.  Sentido prospectivo y gestion planificada

Los gobiernos, que han visto agudizarse la crisis, no han contado con
programas estructurados. Tampoco han utilizado la planificacién como ins-
trumento de cambio con perspectivas de mediano y largo plazo que permitiera
niveles de previsién y por tanto capacidad de reaccion o de orientacién que
otorgara un sentido prospectivo y estratégico al manejo de la coyuntura.

Antes bien, se centraron en las urgencias del corto plazo y la coyuntura
y en un afdn desordenado de cerrar brechas econdmicas, aplicando un
reduccionismo economicista, inspirado por cendculos tecnocréticos
monovalentes y, muchas veces divorciados del propio aparato estatal, que han
rodeado las altas esferas de gobierno.

6.  Democracia politica y democracia econémica,
base para una democracia social

De otro lado, a pesar de que la sociedad civil peruana ha evolucionado
y se ha transformado, en los tltimos afios, en una de las mejores organizadas
del continente, las relaciones que el Estado ha establecido con la sociedad civil,
no han sufrido variacién importante y siguen siendo tan tradicionales y
clientelistas como antes.

El antrop6logo José Matos Mar ha calificado este fenmeno como des-
borde popular, ante un Estado en crisis, refractario a los cambios sociales y
econdmicos, que, en razén a la crisis, disminuye su capacidad de brindar
servicios y hasta de gobernar. Esta situacion, por otra parte, determina que las
relaciones de la sociedad civil con el Estado sean de confrontacién o de
prescindencia.

Frente alo antes expuesto, cabe preguntarse, sino se hace imprescindible
y urgente replantear la organizacién y el funcionamiento del Estado, el proceso
de toma de decisiones, la orientacién de las politicas ptiblicas y el modo de
relacionar al Estado con la sociedad civil.

Queda claro que en el Perti debe emprenderse la urgente tarea de
modernizar, democratizar y descentralizar el Estado.

El caracter del Estado guarda estrecha relacion con el caracter de la estruc-
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tura socioeconémica. En este sentido, la nueva estructura del Estado que se
propone debera ir construyéndose sobre la base de una real democracia politicaen
lamedida que se vaya logrando una auténtica democracia econémica. Ambos son
elementos sine gua non para el logro de una democracia social sin discriminacién
en razén a ideologia, raza, sexo, condicién econdémica o social.

La mayor capacidad econémica de los individuos y de los grupos
sociales tiende a otorgar a éstos una mayor capacidad de participacién en las
decisiones. Por ello, en una democracia econdmica, la estructura de la econo-
mia deberd ordenarse de manera tal que permita una equidad entre los
individuos, con igualdad de oportunidad en el acceso al empleo, y a los
servicios de salud, educacién, informacién, conocimiento, vivienda, alimenta-
ci6n, seguridad social y a la recreacién. Esta situacién de equidad econémica
es la que permitira que todos los individuos posean una capacidad real de
participacion, asf como similares oportunidades de influir en la decisién
politica.

A partir de estarealidad se trata entonces de construir una estructura del
Estado en donde se pueda dar la participacién politica de toda la poblacién y
en donde se garantice que los intereses de las mayorias, hasta hoy
subprivilegiados, estén representados convenientemente, de manera que la
democracia politica favorezca y garantice la consecucién de la democracia
econdmica. La nueva estructura del Estado debe favorecer el paulatino logro
de la democracia social, econémica y politica.

VII. ESTRATEGIA DE REFORMA Y MODERNIZACION

Es oportuno sefialar que la Constitucién de 1979, con todas las imperfec-
ciones que se le puedan atribuir, era producto de la negociacion de un amplio
espectro de fuerzas politicas, que en ese momento tenian representacion y
vigencia. En los doce afios que rigi6 no fue sometida a enmienda alguna,
aunque se discutia la necesidad de hacerle algunas modificaciones (sobre todo
al régimen de descentralizaci6n). Lo cierto es que la mencionada constitucion
era lo suficientemente ambigua como para permitir tanto un régimen de
gobierno liberal como de tendencia estatista.

La eleccion del Congreso Constituyente y la Constitucién del 93 o
“Constitucién Fujimori” como algunos la denominan, surge de las presiones
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fundamentalmente externas, que ejercen la OEA, los gobiernos de los paises de
la Comunidad Europea, Canada y los Estados Unidos de Norteamérica, que
obligan al Gobierno del Presidente Fujimori a transar y emprender las forma-
lidades encaminadas a restituir el régimen democratico. Enlos inicios se hablé
deintroducir algunas reformas a la Constitucién peroresulté aprobandose una
nueva Constitucién que, en la opinién de una abrumadora mayoria de
constitucionalistas y juristas, es una Carta deficiente y que requiere ser profun-
damente revisada. Muchos dudan que la nueva Constitucién sobreviva al
Gobierno Fujimori. En todo caso, el oficialismo ha hecho posible algo que
estaba negado enla carta anterior, que es, la reeleccién inmediata del Presiden-
te dela Republica. Consiguiendo asilo que Fujimori, en todo caso, buscaba con
el autogolpe del 5 de abril, la posibilidad de perdurar en el poder.

Existe una opinion que muchos politicos e intelectuales comparten y es
que el desarrollo del Pert tendré que partir de los cambios realizados por este
Gobierno corrigiendo las imperfecciones y descartando los errores.

Parece evidenciarse, asimismo, como lo muestran los resultados de
encuestas realizadas recientemente, que las valoraciones sobre la democracia,
las reformas estructurales y el Estado varfan tremendamente dependiendo del
estrato social a que se pertenece y muchas veces las percepciones son encontra-
das y contradictorias entre distintos estratos.

Los cambios y circunstancias vividas por el pais han provocado que
sectores politicos e intelectuales que tenian opiniones que eran diametralmente
opuestas se hayan ido acercando. Esto es evidente por lo menos en el campo
econémico y en la necesidad de defender los principios democréticos y en
avanzar en la transicién a la democracia.

Sin embargo, el debilitamiento y pérdida de legitimidad de los partidos
politicos complica la tarea y se espera que se consolide la candidatura de un
candidato independiente que pueda aglutinar a las fuerzas democraticas para
las elecciones de 1995.

1. Agenda

En el orden politico, parecen no haber en la actualidad condiciones para
adelantar una tarea de reforma estatal por lo menos en cuanto a su democra-
tizacioén y a su descentralizacién. En el futuro y dependiendo de los resultados
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electorales de 1995, la preocupacién deberd orientarse a generar instancias para
el didlogo y el debate y trabajar en crear conciencia sobre la necesidad de estas
reformas e ir acortando las diferentes concepciones que hay sobre la materia y
eventualmente permitir construir los consensos basicos necesarios. En este
campo estan muy activos algunos consorcios de ONGs y foros convocados por
personalidades (empresarios, intelectuales, militares retirados, clérigos, etc.).

En el orden técnico, pareciera que s6lo se cuenta con planteamientos
parciales que parten de lo particular a lo general, sin llegar a planteamientos de
reforma que sean integrales o globales. Entrevistas con algunas autoridades
permitenafirmar quesélo hay opiniones personales y que el Gobiernono tiene una
idea clara o planteamiento en este campo, salvo preocupaciones limitadas a la
racionalizacion intrasectorial y a la necesidad de seguir “achicando” el Estado.

A pesar de haberse hecho ptiblicas algunas propuestas, estas han sido
desestimadas por el Gobierno. Siguiendo la tradicién del pasado, hay ausencia
de un marco y de mecanismos que permitan el didlogo entre los responsables
de formular los nuevos marcos regulatorios y los gremios afectados, pareciera
que la dindmica que se sigue continta siendo el de la urgencia y el didlogo ex-
post a la aprobacién de las medidas, luego de la publicacién de comunicados
de quejay propuesta. Dependiendo del estilo dela autoridad puede o no haber
una convocatoria de coordinacién previa.

Conviene sefialar, sin embargo, que el funcionamiento de estos marcos
y mecanismos de consulta y participacién para que realmente funcionen,
expresen los intereses del representado y sean transparentes, requiere una
democratizacion de las instituciones de la sociedad civil, de una democratiza-
cién del poder, para lo que la Constitucién y la ley deberan extender su
reconocimiento a estas instituciones como actores politicos, cosa que tengan
abierto el camino para ejercer la iniciativa en la formacién de leyes, en la
fiscalizacién y revocacion de autoridades y en promover el sancionamiento de
funcionarios y servidores de la administracién estatal, en la determinacién del
gasto y las inversiones ptiblicas, etc. No sélo deber4 ampliarse los derechos
ciudadanos y de sus organizaciones, también se deber4 institucionalizar los
mecanismos que hagan posible el ejercicio de sus derechos.

Se requiere de un precepto constitucional que obligue a los partidos
politicos a ejercer la democracia interna, a corregir el efecto desestructurador
y distorsionador que ha tenido la intermediacién, por no haber observado un
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caracter o comportamiento democratico. La ley debera regular aspectos tales
como la representacion de mayorias y minorfas en los cuerpos directivos, la
eleccién de dirigentes y candidatos por el voto de los militantes y simpatizan-
tes, la realizacién de consultas internas en los distintos estamentos y escalones
del partido -asi como con organizaciones sociales de base-, la realizacién de
asambleas y congresos para la definiciéon de programas y la designacion de
candidaturas con la participaciéon de simpatizantes y no sélo de militantes,
buscando abrir los partidos a la sociedad.

Otro aspecto importante respecto a la representacién y a la gobernabili-
dad es el reconocimiento de que la institucionaliddd democratica, debido a las
condiciones de libertad que genera, tiende a multiplicar las demandas y a
aumentar la conflictividad debido a que no todas las demandas son atendibles
y a que muchas son contrapuestas, lo que provoca una saturacion del sistema
y puede propiciar el surgimiento de vias no institucionalizadas de conflicto. En
parte este fenémeno puede atribuirse a la crisis de representatividad y de
liderazgo por la que atraviesan los partidos politicos, no s6lo en el Perti sino en
otros paises, que se muestran incapaces de canalizar y filtrar las maltiples
demandas sociales.

De otro lado, el modelo pluralista, que esta inspirado en el liberalismo
democratico, ha dado paso al del pluralismo democratico, que reconoce que
junto a los partidos politicos, que en el liberalismo clésico tienen el monopolio
dela intermediacién politica, existen grupos de interés organizados que tienen
un poder auténomo y que compiten por influir en las esferas de decisién
politica del Estado.

En este contexto, de pluralismo democratico, la concertacién no debe
entenderse como un nuevo modelo politico ni un proyecto ideolégico para
enfocar las relaciones entre los grupos de interés y de éstos frente al Estado. La
concertacion se plantea méasbien como instrumento delas sociedades pluralistas
que buscan nuevas férmulas para prevenir y aminorar el conflicto haciendo
posible la canalizacién y asimilacién de demandas por el sistema.

Adicionalmente, debe sefialarse que la concertacion, aparte de crear una
base de legitimidad para el Estado, sirve como instrumento a través del cual se
autocomponen o autoregulan los intereses de grupo, orientados a resolver sus

conflictos y, por Gltimo, sirve para armonizar los diversos intereses particula-
res con el interés nacional.
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Finalmente, la historia en el Pertt muestra que las grandes transformacio-
nes no pueden ser impuestas desde arriba, por grande y noble que sea la
voluntad de quien las aplica o por luminosa y bien intencionadas que éstas
sean.

El conocimiento de nuestra historia, los acontecimientos de los Gltimos
afios y la interrupcién de la fragil democracia peruana han contribuido a que
algunos sectores del pais comprendan mejor la precariedad de las instituciones
del Estado y la endeble base sobre la que se fundamenta nuestra débil cultura
democratica y civica. Por ello es necesario resolver un asunto de fondo, que tal
vez explique parte importante de la crisis global que vivimos: la crisis de
liderazgo, sobre todo de liderazgo democratico. No el liderazgo referido a un
individuo ni a un partido, ni al de los dirigentes gremiales o politicos.

Mas importante que todo esto es el liderazgo democratico que estd por
construirse y para lo cual deberd reestructurarse el régimen politico y el
Estado para permitir dar cumplimiento de las tareas histéricas inconclusas,
como son la identidad nacional, el reconocimiento a la pluralidad étnica del
pais y la integracién interna entre otras tareas. En resumidas cuentas,
democratizarlasociedad y generar vias de acercamiento al consenso y acceso
indiferenciados a los cargos de responsabilidad publica. Esta tarea se verd
facilitada silos gobernantes, los intelectuales, los profesionales y los dirigentes

_delasinstituciones dela sociedad civil (en resumidas cuentas Ia élite nacional),
reexamina y enmienda sus comportamientos.

Esta transformacién permitira que las presiones y tensiones, que ahora
se traducen en confrontacion y violencia, una vez canalizadas, se vayan
resolviendo en el marco de nuevas alianzas y sean mas funcionales a la
construccion de una democracia real en el Pert. De este modo todos los
peruanos podremos aportar en la construccién de consensos y acordar solucio-
nes alrededor de un proyecto social que surja del didlogo y la negociacién
democrética, que vaya creando una conciencia de destino nacional.
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EL NUEVO ESTADO

I. EL ESTADO AUTONOMO

En los mediados de los afios cincuenta predominé la concepcién del
Estado auténomo. En cierta forma se desconocia la presencia de fuerzas
poderosas que movilizaran a los agentes econémicos. Supuestamente, los
gobiernos estaban en capacidad de alcanzar los mas variados objetivos econé-
micos y sociales y de ordenar y moderar los intereses y apetitos de los
individuos. En la practica surgi6 una economfa institucional en donde el logro
delos objetivos estaba intimamente relacionado con la creacién de organismos.
Asi, la reforma agraria se identificaba con el INCORA (Instituto de Reforma
Agraria), el desarrollo econémico con el Ministerio de Desarrollo, la industria-
lizacién con el Instituto de Fomento Industrial (IFI), la inversién con los fondos
de capitalizacién. Porsu parte, enlos planes de desarrollo se fijaban ambiciosas
metas en todos los campos econdmicos y sociales. A poco andar, los gobiernos
advertfan que carecian de los medios para alcanzarlas.

Desde un principio se viola insuficiencia de estas entidades para cumplir
con sus funciones. Desafortunadamente, los escollos de fondo se intentaron
resolver creando monumentales burocracias que, a su vez, generaron fuerzas
de sobrevivencia. En muchos casos los institutos oficiales giraban en relacién
a los intereses de los funcionarios. Por su parte, el sector privado realiz6 todo
tipo de procedimientos para influir la orientacion de los institutos, convirtién-

dolos en muchos casos en medios para realizar sus propésitos individuales.
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Poco a poco aparecieron entes que reflejaron mas los intereses de los gremios
que la sociedad. Asi, en la Junta Monetaria, el Ministro de Agricultura
representabalos gremios del agro y el de Desarrollo los delaindustria. Porotra
parte, algunos institutos se acomodaron totalmente a los intereses privados.
Tal es el caso del IDEMA, cuyas politicas en ciertas épocas se vieron mas
orientadas a favorecer a los intermediarios privados que a los consumidores.
ElInstituto de Crédito Territorial en muchos casos se transformé en un medio
para contribuir y facilitar los negocios de los constructores particulares. El
INCORA termin6 siendo un gran mecanismo de compra de tierras a precios
superiores a los del mercado. Por otro lado, la banca de fomento orientada a
difundir el crédito resultaba més concentrada que la banca privada.

Tal vez el caso més dramético fue el de la seguridad social. Durante
mucho tiempo se concibié como un sistema de reparto encaminado a generar
transferencias en favor de los grupos més pobres, como son los trabajadores
con ingresos por debajo del salario minimo y la tercera edad. Sin embargo, en
la practica surgi6 una estructura de prebendas y de vinculos con el sector
privado que limitaban el servicio a una pequefia parte de la poblacién. En la
actualidad la cobertura es inferior a 20% y el acceso estd dominado por los
trabajadores del sector industrial, empleados ptblicos, militares, que en cierta
manera representan a los grupos medios y altos de la poblacién. Lo cierto es
que en la practica la seguridad social le significé al pais un enorme costo en
materia de ahorro con reducidos beneficios en término de equidad.

También hay casos exitosos. Dentro del propésito de promover el sector
externo se forjo una alianza entre el sector privado y el Gobierno para apoyar
el sector cafetero.

La organizacion interna suministré las bases para la conformacién del
convenio cafetero mundial que permitié mantener condiciones favorables para
elgremioy el pais. Duranteel periodo de su vigencia, el café representé el inico
producto basico que logré mantener y mejorar el precio real. Por lo demis, la
accion conjunta permitié distribuir los excedentes dentro de todos los produc-
tores con resultados espectaculares en materia de equidad. Gracias a los
avances logrados en materia de infraestructura y servicios ptblicos, la zona
cafetera esla tinica drea del pais en donde se ha conseguido erradicarla pobreza
absoluta.

Otro ejemplo interesante es el contemplado en el estatuto cambiario
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expedido en 1967. En la practica redundd en una estructura administrativa
altamente coherente construida con un gran sentido delarealidad. En el fondo
el sistema estaba orientado a regular las importaciones y promover las expor-
taciones. En un principio permiti6 conciliar un proceso moderado de sustitu-
cién de importaciones con la expansién de exportaciones no tradicionales.
Posteriormente, suministr6 las bases para mantener una elevada tasa de
cambio para promover el desarrollo exportador no tradicional sin ocasionar
traumatismos inflacionarios. Adicionalmente, contribuy6 a mantener un gran
control sobre los movimientos de divisas. Gracias a ello el pafs no experimento
crisis cambiarias en los ultimos veinticinco afios, ni la crisis de la deuda en las
mismas proporciones que otros paises de la regién. Lo mismo puede decirse
de las condiciones opuestas. Colombia es el pais de América Latina que mejor
ha logrado afrontar la enfermedad holandesa proveniente de las bonanzas de
divisas. El control de cambios permitié moderar y congelar los efectos de los
grandes ingresos de divisas del café, evitando grandes revaluaciones y la
aceleracion de la inflacion. Por todo esto el estatuto cambiario colombiano fue
concebido durante mucho tiempo como una pieza magistral. ;Qué mas se
podia esperar? En la préctica contribuye a promover las exportaciones de
manufacturas dentro de un marco de proteccion moderada, permite mantener
niveles razonables de inflacién y evita tanto las crisis cambiarias como la
enfermedad holandesa.

Por lo demas, las condiciones requeridas de la intervencion institucional
han cambiado y para ser mas concreto se han debilitado. Su viabilidad era
mucho mayor cuando la economia estaba mas concentrada y menos expuesta
al comercio internacional. En cierta forma la discrecionalidad del Estado
resultaba o provenia del poder econémico de los monopolios, que en unos
casoslousurpaba y en otroslo compartia. Estarelacién ha variadoenla medida
en que crecen las economias, se modera la concentracion y seabren los sistemas
ala competencia. El mayor juego del mercado ha reducido y diluido el poder
del Estado, invirtiendo en algunos casos su papel. Muchas veces son los
agentes privados en conjunto los que mueven y orientan a las instituciones
oficiales creando un marco favorable para la corrupcion.

Lo anterior se ve claramente ilustrado en el sector cafetero. La estructura
descrita fue seriamente afectada por la eliminacién del convenio cafetero. La

participacién colombiana en el mercado no justifica la intervencién en el
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sistema internacional del café. Enla actualidad lo que se gana en los precios es
menos que lo que se pierde en el volumen. Por lo demas, la eliminacién del
pacto trajo consigo una reduccién de precios internacionales que practicamen-
te eliminé los excedentes. La Federacién Nacional de Cafeteros y el Fondo
Nacional del Café dejaron de ser un instrumento de politica. En los tltimos
anos se han convertido en una forma de sobrevivencia de la burocracia que
obtiene elevados salarios y prebendas.

Un buen ejemplo de las dificultades originadas por el tamafio de las
instituciones se observa en la regulacién financiera. Esta tarea era muy efectiva
cuando existian pocos bancos y organizaciones financieras. Las autoridades
estaban en capacidad de realizar un seguimiento cuidadoso delas instituciones
y velar por su funcién de irrigacién de crédito y promocién de la inversién. Sin
embargo, en la medida en que se ampli6 el mercado, el seguimiento de las
instituciones se hizo mas complejo, invirtiéndose el papel. En la practica las
reglamentaciones bancarias de entrada y los mecanismos de proteccién sirvie-
ron para que alrededor de ellas aparecieran grandes conglomerados que
actian en el sector financiero y en el sector real. En cierta forma la accién de los
agentes economicos llevé a un vinculo inconveniente entre las actividades
financieras e industriales. Lo mismo puede decirse en otras muchas dreas de
lavida nacional. La configuracion de grandes poderes monopdlicos se explica
por acciones del Estado que les facilita y les permite perdurar.

Todo esto tiene mucho que ver con el debilitamiento del poder del
Estado. En muchos paises ha traido un aumento de la burocracia sin una
contraprestacion y ha propiciado el surgimiento de grupos de presién internos
y externos que tienden a adecuar el Estado a sus intereses. Al final, han
quedado instituciones sin capacidad para cumplir las funciones para las cuales
fueron creadas.

II. TRANSICION HACIA EL NEOLIBERALISMO

La mala experiencia con la intervencién del Estado le abri6 camino a las
soluciones de liberacién. En muchos casos el mal funcionamiento de las
instituciones y la excesiva reglamentacién justificaba su eliminacién y la
ampliacion del mercado. En un principio el proceso era sano. Las férmulas de
mercado resultaron de una concepcién pragmética sobre la ineficiencia y mal
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funcionamiento del Estado. Tal fue el caso del desmonte de los tramites del
comercio internacional, de la reduccién de los aranceles, de la renuncia a la
asignacionminuciosa del crédito y del desmonte delos controles generalizados
de precios. Lo mismo podria decirse de la eliminacién de las instituciones que
no lograban realizar su cometido o el traslado al sector privado. Todo esto dio
lugaraliberaciones financieras, aperturas comerciales y privatizaciones mode-
radas.

Las condiciones y la actitud variaron a partir de 1984, cuando se adopt6
el programa de monitorfa con el Fondo Monetario Internacional. En ese
momento se inicio una politica macroeconémica con claros visos neoliberales.
Adicionalmente, se pusieron en practica contactos y estudios para acelerar y
profundizar las férmulas de libre mercado.

El paso mas concreto dentro de este contexto se dio en la reforma
tributaria de 1986, inspirada en los principios de la economia de la oferta de
Reagan. Los ajustes se orientaron a remover aquellos factores que supuesta-
mente interferfan con la eficiencia del sistema econémico. En particular, se
consideraba que el tratamiento especial concedido en el pasado al capital habia
interferido con la inversién. La reforma se encaminé a conformar una estruc-
tura en la cual se gravaba de igual manera al capital y al trabajo, se eliminaban
las miuiltiples exenciones y beneficios especiales y se reducian a tres escalas las
tarifas del impuesto a la renta. En efecto, se suprimio6 la doble tributacién a las
sociedades anénimas, se bajaron las tarifas, se disminuy¢ la dispersién y se
abolieron los diversos créditos y exenciones tributarias. Adicionalmente, se
acort6 la dispersion del impuesto alas ventas y a las importaciones. Portiltimo,
se decretaron generosas amnistias tributarias para facilitar el ingreso y el
registro de capitales que se encontraban fuera de la ley.

Al final de la administracién Barco se acentué la presién del Banco
Mundial para que el pais acelerara la reforma de libre mercado, especialmente
conrelacion al sector externo. Asi, en 1990, en las postrimerias del mandato, se
inaugura con un gran despliegue la apertura comercial que en sus primeras
determinaciones no pasaba de tener un carédcter simbdlico. De la misma
manera se avanzé considerablemente en la profundizacién de la liberacién
financiera prescindiendo totalmente de las regulaciones cuantitativas al crédi-
to y las tasas de interés.

La decisién abierta para implantar el modelo neoliberal se dio en la
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administraciéon Gaviria. En los primeros meses se decidié reducir
significativamente los aranceles y eliminar las restricciones cuantitativas.
Asimismo, se promovi6 una ley en el Congreso para modificar el régimen del
control de cambios que estaba vigente desde 1967. Posteriormente, se acelerd
drasticamente la reforma comercial, estableciendo un nivel arancelario prome-
dio de 14%. Por otra parte, en los tiltimos meses se profundiz¢ la libertad
cambiaria. Se establecié un mercado libre para todos los ingresos distintos a los
bienes independientemente de su procedencia y se sustituy¢ la intervencién
directa del tipo de cambio por un sistema amplio de franjas.

En el campo de la modernizacion y las privatizaciones se avanzé mas en
la retérica que en los hechos. En los planes oficiales, la privatizacién de las
grandes empresas del Estado recibia una clara prioridad. Sin embargo, se
vieron seriamente interferidos por razones politicas. Asi, la decisién del
Gobierno de trasladar al sector privado la empresa de teléfonos (TELECOM)
precipit6 una huelga de los empleados que paraliz6 las comunicaciones del
pais, obligando al Gobierno a desistir de la iniciativa.

Enla practica el programa de privatizaciones se ha reducido a los bancos
y empresas publicas de menor importancia. Por otra parte, se avanzé en un
programa de modernizacién tendiente a reformar las entidades ejecutoras de
politicas del Estado, como el SENA, el ICA, con el 4nimo de darle una mayor
ingerencia al sector privado.

El drea en que mas se avanzé fue en la seguridad social. Al principio el
gobierno presenté un proyecto radical en donde el sistema ptiblico se sustituia
por lamodalidad de fondos privados de pensiones. Luego de un fuerte debate
nacional, se lleg6 a una férmula en que se le daba a los afiliados la opcioéndelos
dos sistemas. Al final se configur6 un sistema discriminatorio en donde la
modalidad de capitalizacion apareceatractiva paralos gruposdealtosingresos
y la ptiblica para los trabajadores de pensién minima.

III. REFORMAS DE LIBRE MERCADO
La actitud sobre el papel del mercado varia a lo largo de la década de los

ochenta. Enlos circulos influyentes internacionales se abrié camino la hipétesis
segun la cual la libertad de mercado constituye en si un camino hacia el
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crecimiento. Las aperturas econdmicas, la liberacién financiera, las
privatizaciones y la capitalizacién aparecieron como férmulas magicas para
acelerar el crecimiento y el progreso. A su turno, los organismos internaciona-
les de crédito se convirtieron en los grandes gestores del modelo de libre
mercado. Asi los paises que adoptaban las reformas de libre mercado recibian
apoyo en sus informes y tenfan preferencia en las financiaciones.

Colombia fue uno de los paises de América Latina que entr6 mas tarde
aljuego. A mediados de 1988 los informes de los organismos internacionales
lo presentaban como uno de los paises mas cerrados dela region e incluso del
mundo. Curiosamente, este diagnostico coincidia con el hecho de que Colom-
bia en los afios anteriores habfa sido la economia de mejor desempefio de la
regi6n. De todas formas, la presion para que el pas iniciara el ingreso al club

de libre mercado fueron significativas.

IV. EVALUACION DE LA REFORMA FINANCIERA

Una de las primeras reformas de mercado se llevé a cabo en el drea
financiera a principios de la década del ochenta. Las acciones se orientaron a
eliminar los topes de las tasas de interés y liberar el crédito. El resultado fue la
elevacién de las tasas de interés, el fortalecimiento de los grupos financieros y
la profundizacién de las actividades especulativas. Curiosamente, los resulta-
dos fueron muy distintos a los previstos. La elevacion delas tasas de interés no
vari6 significativamente el ahorro. A lo largo de la década de los ochenta
coexistieron tasas de interés reales superiores a 10% y tasas de ahorro relativa-
mente constantes. Por lo demas, en general se observo que las altas tasas de
interés no son un indicador de la rentabilidad de las empresas sino dela actitud
hacia el riesgo. Lo cierto es que la libertad de mercado no garantizo la
movilizacién del ahorro hacia la inversién. Asilo confirmé el endeudamiento
externo de los afios ochenta. La mayor parte de los recursos de crédito externo
se destinaron al consumo e inversiones de alta relacion capital-producto, y por
lo general, no generaron el ahorro ni las divisas para atender el servicio de la
deuda. Todo parece indicar que la historia se repite ahora con los grandes
ingresos de capitales de la regién. Enla practica se observa que s6lo el 30% de
ellos se ha canalizado hacia la inversion.
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Lo anterior constituye una clara evidencia de que la liberacién financiera
cre6 unmercado altamente especulativo. Una parte importante de los recursos
se destina a configurar fondos tendientes a sostener actividades de compra y

venta.
V. EVALUACION DE LA REFORMA TRIBUTARIA

La reforma de 1986 se apoy0 en los cuestionamientos sobre la capacidad
distributiva del sistema tributario. La progresividad se vefa como un medio
para lograr la equidad a través de grandes costos en materia de actividad
economica. En particular, se consideraba que el gravamen ala renta, por recaer
sobre la totalidad del ingreso, y el gravamen al patrimonio por afectar directa-
mente al capital, constituyen un desestimulo al ahorro y la inversién. Se daba
por hecho que una estructura que le concediera igual tratamiento al capital y
altrabajo y se apoyara en un mayor grado en los tributos indirectos favoreceria
el proceso de capitalizacién. La validez de este argumento se apoya en la
premisa de que el ahorro es altamente sensible a la rentabilidad.

La experiencia colombiana no confirmé el diagnéstico descrito. El
desmonte tributario que se efectué en 1984-1988 no afectd la estructura finan-
ciera. En dicho periodo no se present6 una variacién notable de la tasa de
ahorronilatasadeinversion. Ensulugarseredujo el margen de maniobra para
elevar los recursos fiscales.

No es un resultado extrafio. Los ajustes tributarios se apoyan en el
argumento de que el ahorro es altamente sensible a la rentabilidad. Sin
embargo, en los ltimos afios se ha realizado unimportante ntimero de trabajos
en los cuales se muestra que la incidencia de la tasa de interés sobre el ahorro
es reducida e incierta (Ramirez 1992). En contraste, se encuentra que el ahorro
privado esté relacionado en forma estrecha con el ingreso permanente (Corbo
y Schmidt-Hebel 1990). De donde se deduce que el aumento del ahorro
publico, inducido por ejemplo mediantela elevacién de los gravamenes, traeria
consigo una ampliacién del ahorro total. Dentro de este contexto, es apenas
natural que una reforma fiscal neutral desde el punto de vista de ingresos
tributarios no afecte significativamente el ahorro. La incidencia dela tributacién
no reside tanto en la rentabilidad como en el desmonte de los recaudos.

Loanterior contribuye a esclarecer uno delos grandes debates en materia
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econémica. Elahorro no responde alos mecanismos de mercado. Enla practica
se trata méas de un problema administrativo y politico que de precios o
estimulos. La posibilidad de ampliar el ahorro depende de la capacidad de
extraer, mediante procedimientos impositivos, los excedentes generados por
los distintos grupos econémicos. En teoria, no existe una incompatibilidad
econémica entre la progresividad fiscal y el ahorro.

La facilitad de recaudo y los criterios de eficiencia adoptados para
justificar la reforma de la economia de oferta han significado un serio retroceso
en la equidad fiscal. La participacién de los gravamenes directos se ha
disminuido y el aumento de los recaudos estd concentrado en los impuestos
indirectos. Ademas, los recaudos del impuesto a la renta provienen, en gran
parte, delaretencién dela fuentey de presunciones queenla practica equivalen
a una tarifa similar para todos los individuos. Todo esto significo una
considerable reduccién de la carga tributaria de los grupos altos. Y tal comolo
sugiere la teorfa tradicional, afect6 en forma negativa la distribucién del
ingreso. La ampliacion de los gravamenes indirectos se hallevadoa cambiode
un deterioro de la posicién de las rentas del trabajo. Al parecer, la reforma de
Ja estructura fiscal fue uno de los factores que mas contribuy6 a la caida de la
participacion de los ingresos del trabajo en el PIB ocurrida desde 1984 (Sar-
miento, 1992b).

VI. RESULTADOS DE LA APERTURA COMERCIAL
Y CAMBIARIA

La apertura fue concebida como una forma de movilizar la economia
hacia un Estado mas eficiente. Se consideraba que el desmonte de la proteccion
induciria una estructura en favor de las exportaciones con mayor ventaja
comparativa. De esa manera, la mayor produccion se podria elaborar con los
mismos factores de produccién. Por otra parte, se daba por hecho que la
competencia obligaria a las empresasa modernizarse y tornarse mas eficientes.
Como consecuencia, la economia quedaria en condiciones de crecer a mayores
tasas que en el pasado.

En la mayoria de los paises de la regi6n las aperturas se realizaron en

forma stbita y dentro de un ambiente de crisis. Al final del tinel no era facil
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verificar el origen de los resultados. En cambio, en Colombia se adelanté
dentro de un marco de cierta gradualidad y tranquilidad. En la practica hizo
las veces de los experimentos de las ciencias fisicas que permiten aislar los
efectos e identificar sus causas. En efecto, a continuacién se sumarizan las
repercusiones sobre las exportaciones, la industria, la agricultura, el empleo, la
inversion y el crecimiento econémico y se evaltian a la luz de las premisas
fundamentales que sirvieron para justificar la apertura.

1. Revaluacion

En los documentos del Banco Mundial, al igual que en los oficiales, se
sostiene que la reduccion arancelaria propicia una expansién de las importa-
ciones y un descenso delos costos que conducen o facilitan una devaluacién del
tipo de cambio. De esta manera, la estructura productiva se desplaza de las
actividades protegidas a las exportaciones. No se advirti6, sin embargo, que el
proposito se veria interferido por dos factores. En primer lugar, la economia
colombiana no estuvo expuesta a un proceso previo que redundara en un
aumento de la productividad, que permitiera absorber la mayor devaluacién
del tipo de cambio. El alza del tipo de cambio esta condicionado a una
disminucién del salario real que inevitablemente encuentra la oposicién de los
grupos laborales.

Por otra parte, la liberacién comercial y cambiaria modificé las condicio-
nes del manejo macroeconémico. La principal caracteristica del viejo sistema
de control de cambio residia en su capacidad para conciliar las exportaciones
y la inflacién. Durante los veintitrés afios de vigencia (1967-1990), el pais no
afront6 crisis cambiarias, registré avances sostenidos de las exportaciones no
tradicionales y mantuvo uno de los niveles de inflacién mas bajos y estables de
la region. El desmonte del mecanismo, en conjunto con la desgravacién
comercial, transformaron el funcionamiento de la economia, debilitando el
controlmonetarioy fiscal. Enlaactualidad, estas politicas se ven compensadas,
en un alto grado, por las entradas de capitales y las importaciones.

Siadicionalmente se contempla la carencia de una politica de ingresos y
la influencia del tipo de cambio en los costos importados, no quedan muchas
alternativas. El control de la inflacién, en buena medida, queda condicionado
a la revaluacién. Asf, se observa que el tipo real de cambio experiment6 una
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revaluacion de 25% con relacién a diciembre de 1990 y de 20% con respecto a
julio de 1991.

Lo anterior no es una especulacion teérica. En todos los paises que han
procedido a liberar el comercio y el mercado de divisas se presentaron cuantio-
sas revaluaciones. Ocurri6 en Argentina, México, Nueva Zelandia, etc. En
general, han experimentado un debilitamiento de las exportaciones y un
aumento de las importaciones, que han redundado en significativos déficit de
la balanza comercial, financiados con entradas de capitales. Asi, en México,
que representa uno de los paises de la regién que ha aplicado estas politicas en
la forma maés ortodoxa, el déficit asciende a US$ 20 000 millones, cifra corres-
pondiente al 10% del PIB.

2. Exportaciones

El efecto de la revaluacién sobre las exportaciones ha sido més rapido de
lo que podia suponerse. En 1992 las exportaciones no tradicionales descendie-
ron ligeramente en délares y aumentaron 3% en toneladas. Lo grave es que en
1993 la tendencia se mantuvo. De acuerdo con cifras reportadas recientemente
por el DANE, en 1993 las exportaciones no tradicionales aumentaron 12% en
délares y 2% en tonelada. La diferencia entre los dos indicadores se origina en
la subfacturacién de exportaciones inducidas por la diferencia entre el d6lar de
referencia y el dolar paralelo. Asi, las exportaciones de piedras preciosas
experimentaron un espectacular incremento de 170%, lo que explica la mitad
del aumento de las exportaciones no tradicionales.

3.  Agricultura

A finales de 1990 se procedi6 a reducir significativamente los aranceles
de la agricultura. El s6lo anuncio de la medida trajo consigo un repliegue de
la actividad del sector que muestra los primeros sintomas de debilitamiento a
mediados de 1991. En el segundo semestre de este afio se registr6 una caida de
10% en la produccién de cultivos transitorios. Lo cierto es que el desconoci-
miento de los hechos llevé a profundizar la apertura en el sector. A mediados
de 1991 se redujeron atin mas los aranceles y se estableci el sistema de precios

maximos y minimos para siete productos.



388 EDUARDO SARMIENTO

El deterioro del sector se acentué en la medida que ingresaban las
importaciones agricolas. El balance de los tres afios no podia ser mas insatis-
factorio. En este periodo el drea de cultivos transitorios, que es la base de la
agricultura moderna transable, cay6 17% y el ingreso promedio del sector
descendi6 15%. A estasalturas el sector no halogrado superarlacrisis. En1993,
el drea sembrada total descendi6 y los principales productos registraron caidas
espectaculares; el algodén descendié 49%, el arroz 11%, el sorgo 12%, las
hortalizas 21% y los frutales 15%. Por lo demas, la informacién de FINAGRO
registr6 una caida de 25% en el drea financiada de cultivos transitorios.

Del vendaval sélo se escapan la leche, el sector pecuario y la soya, que
curiosamente estdn sometidos a una revisioén de la apertura. Desde mediados
del afio pasado estan prohibidas las importaciones de pollo y leche y en la
actualidad los aranceles de soya se encuentran cerca de 40%, recordando las
épocas de la proteccién a ultranza.

4, Industria

La reforma de la estructura arancelaria contempl6 una reduccién nomi-
nal en los bienes finales mayor que en las materias primas y bienes de capital
(véase Cuadro 1). Sin embargo, los efectos reales resultaron muy distintos. A
finales de 1990 los aranceles y el tipo de cambio eran superiores a los registrados
en 1980. Por lo demds, en este periodo el pais no realiz6 avances tecnolégicos
que les significaran una mayor proteccién, toda vez que en la mayoria de los
sectores industriales se presenté un aumento del componente importad