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EL ESTADO LATINOAMERICANO:
ENTRE LAS CRISIS Y LAS REFORMAS®

Por Marcos KarLaN

INSTITUTO DE INVESTIGACIONES
JURIDICAS, UNIVERSIDAD
NACIONAL AUTONOMA DE MEXICO

L PAPEL CENTRAL DEL ESTADO, su intervencion y autonomizacion
E respecto de la economia y la sociedad, ha sido y es una constan-
te historica de América Latina. El Estado se encarna en élites pabli-
cas y burocracias politicas y administrativas; se constituye a la vez
como grupo o capa social, aparato ¢ institucién. El Estado preexiste
ala Nacidn, y como tal ha creado las principales condiciones para la
integracion internacional, la estructuracion y el funcionamiento de
la economia, la sociedad y el régimen politico, y las politicas de de-
sarrollo. El Estado es més productor que producto de las instancias
socioecondmicas, se autodesarrolla y autorreforma en respuesta a
los cambios y conflictos a enfrentar. Se expande en sus funciones,
poderes, recursos y espacios de actividad; incrementa su mayor o
menor independencia respecto de la economia, la sociedad y sus
principales grupos e instituciones.!

Crisis y reformas del Estado se han dado con la independen-
cia y la organizacion nacionales, en la transicion desde fines del si-
glo x1x hasta las primeras décadas del siglo xx y desde 1930 o 1945
hasta el presente, primero con un intervencionismo proteccionista-
benefactor, y luego con un intervencionismo neoliberal.

* Versi6n revisada y ampliada de la ponencia presentada en el Coloquio Inter-
nacional ‘‘El Papel del Derecho Internacional en América. El Replanteamiento
de la Soberania Nacional en la Era de la Integracién Regional’’, Instituto de In-
vestigaciones Juridicas, UNAM, y American Society of International Law, México,
6y 7 de junio de 1996.

1 Véase Marcos Kaplan, Formacién del Estado Nacional en América Latina, San-
tiago de Chile, Editorial Universitaria, 1969; 3a. edici6n, Buenos Aires, Amorror-
tu, 1983.
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I. Un Estado intervencionista-
proteccionista-benefactor

E . intervencionismo en el iltimo medio siglo responde, por una
parte, a los requerimientos de la insercion en un orden internacio-
nal cambiante, sus conflictos y crisis, sus repercusiones internas. El
orden emergente es reestructurado en funcién de las condiciones
impuestas por la concentracion del poder a escala mundial, la trans-
nacionalizacion, la Nueva Division Mundial del Trabajo y la Terce-
ra Revolucion Industrial y Cientifico-Tecnoldgica.2 Con ello, cen-
tros de intereses, de poder y de decision fuera de la region refuerzan
y ejercen una influencia predominante en los espacios internos y en
las estrategias y politicas de desarrollo de los Estados latinoamerica-
nos. Grandes operaciones de redistribucién y reasignacién modifican
los papeles, status, rangos de las economias, sociedades y Estados
nacionales en el nuevo orden internacional, a través de un mercado
mundial de trabajo y de un mercado mundial de establecimientos
productores de bienes y servicios.> Se va perfilando asi una inte-
gracién transnacionalizante (con el horizonte de una globalizacién
posible pero todavia no realizada).*

El intervencionismo estatal también se incrementa como con-
junto de respuestas a los retos y reajustes planteados por el creci-
miento econémico, la reestructuracién agraria, la industrializacién
sustitutiva, la hiper-urbanizacion, los cambios en la estratificacion y
las movilizaciones sociales, los conflictos ideoldgicos y politicos, los
ciclos de autoritarismo y democratizacion.

En especial, el intervencionismo estatal se entrelaza con la In-
dustrializacién Sustitutiva de Importaciones como industrializacién

2 Véase Marcos Kaplan, ‘‘Ciencia, Estado y Derecho en la Tercera Revolu-
cién”’, tomo Iv de Marcos Kaplan, coord., Revolucién Tecnoldgica, Estado y Dere-
cho, México, UNAM/PEMEX, 1993; Hugo Nochteef, ‘El Nuevo Paradigma Tecno-
16gicoy la Simetrfa Norte-Sur’’, Revista del Derecho Indusmial (Buenos Aires, De-
paima), afio 11, nim. 33.

3 Véase Pierre Judet, Les Nouveawx Pays Industriels, Paris, Editions Economie et
Humanisme/Les Editions Ouvriéres, 1981; Nigel Harris, The end of the Third World;
Newly Industrialining Countries and the decline of an ideology, Hardmondsworth,
Penguin Books, 1987.

4 Para el actual debate sobre la globalizacién, véase: Richard Stubbs y
Geoffrey R.D. Underhill, eds., Political economy and the changing global order,
Toronto, M&S, 1994; Jeffrey A. Frieden y David A Lake, International political
economy; perspectives on global power and wealth, Nueva York, St. Manm Press,
1995; Barbara Stallings, ed., Global change, regi ; the new internafi
context of development, Cambridge, Cambridge Umversny Press 1995.
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sin revolucion industrial. Empresas privadas nacionales y extran-
jeras, el Estado y su sector piblico, participan en la Industrializa-
cién Sustitutiva de Importaciones, en adaptacion a la Nueva Divi-
sion Mundial del Trabajo, a través de la especializacion de las pro-
ducciones para el mercado interno y luego y cada vez més para la
exportacién. La Industrializacion Sustitutiva de Importaciones, a
falta de un proceso auténomo de ahorro e inversion internos y de
tecnologia enddgena, es financiada por los ingresos de la exporta-
cién, el endeudamiento y las inversiones privadas. Se aprovechan,
como ventajas comparativas, la abundancia y baratura de la mano
de obra, los energéticos, los alimentos y materias primas, y el pro-
teccionismo estatal.s

El crecimiento buscado a través de la Industrializacién Susti-
tutiva de Importaciones se disocia de un desarrollo integral; es un
crecimiento insuficiente respecto del aumento de la poblacion, des-
igual en la distribucién de sus frutos, siempre amenazado de es-
tancamiento y regresién. Favorece la monopolizacion de sus be-
neficios, la concentracién de la riqueza y el poder, la polanizacion
econdmica y social. Se frustran necesidades y demandas de gru-
pos significativos o mayoritarios respecto de las mejoras en el em-
pleo, el ingreso, el consumo, los satisfactores basicos, la seguridad
y el bienestar sociales, la participacién ampliada y la democratiza-
cién. La consiguiente multiplicacién de tensiones y conflictos socia-
les plantea permanentemente el dilema del crecimiento a través de
regimenes autoritarios o democraticos.

La nueva constelacion de viejas y nuevas necesidades, deman-
das y conflictos, no es suficientemente satisfecha por las empresas
privadas en competencia ni por un mercado supuestamente libre.
Ejemplo significativo son las operaciones de rescate de empresas
privadas en dificultades o en quiebra. El Estado asume primero
un papel supletorio del sector privado, a partir de lo cual se impul-
sa un proceso autosostenido y autoacumulativo de funciones, tareas
y poderes. Ello se revela por los indicadores de participacion en:
a) el Producto Interno Bruto y los totales nacionales del ahorro,
el gasto y la inversion; b) la inversion publica directa y los apoyos
a la inversion privada; c) la produccién y comercializacién de bie-
nes y servicios; d) las infraestructuras econémicas y sociales y las

5 Para un tratamiento m4s amplio de esta fase, véase Marcos Kaplan, El Estado
Latinoamericano, México, UNAM, 1996; Victor Bulmer-Thomas, The economic his-
tory of Latin America since independence, Cambridge, Cambndge University Press,
1994.
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ramas y actividades basicas y de punta; €) las empresas estatales del
sector publico; f) los apoyos al empleo y al mercado interno por
la via de la ocupacién burocratica, las transferencias, la seguridad
social en general.

El Estado incrementa y diversifica las funciones de represion, de
control socialy politico, de arbitraje y solucion de conflictos entre cla-
ses y grupos, y de preservacion de la gobernabilidad;, de cultura, cien-
cia y tecnologta, y de educacion. El Estado refuerza su autonomia
y su papel regulador y mediador de las relaciones internacionales:
bilaterales y multilaterales, flujos comerciales y financieros, inver-
siones extranjeras, integracion latinoamericana y Tratado de Libre
Comercio entre México, Estados Unidos y Canadé4.¢ Finalmente,
el Estado actualiza su institucionalizacion, su legitimacién y su lega-
lidad, y hace reajustes en el régimen constitucional y juridico, para
integrar los cambios y hacer coexistir las nuevas funciones y modali-
dades con las del aparato tradicional de gobierno y administracion.
Ejemplo destacado es el de México, desde la Constitucién de 1917
hasta sus posteriores reformas, incluso la sancionada en el periodo
neoliberal —respecto de los articulos 25 y 28, D.O. 03/02/83.

Los reajustes son intentos de respuesta a un conjunto de dilemas
y retos. La soberania nacional puede contradecirse con la apertu-
ra a lo externo; el intervencionismo estatal y el sector piblico con
la libre iniciativa y la competencia en un mercado semirregulado.
La libre iniciativa de una pluralidad de empresarios puede desem-
bocar en la monopolizacién. Las demandas y politicas de empleo,
redistribucion del ingreso, seguridad y bienestar sociales pueden ser
incompatibles con los requerimientos de rentabilidad y acumula-
cion del capital, de crecimiento y de apertura externa. Los costos
sociales y politicos del crecimiento y la apertura externa multiplican
tensiones y conflictos que afectan la estabilidad social y politica. Se
reactualizan permanentemente los dilemas autoritarismo vs. demo-
cratizacion, vigencia o no vigencia del Estado de Derecho.

II. El intervencionismo neoliberal

D ESDE la década de 1960 o de 1970, el intervencionismo del Esta-
do latinoamericano va evidenciando insuficiencias y limites que —a
partir y a través de fuerzas y presiones externas e internas— hacen

6 Véase Marcos Kaplan, Democratizacién, desarrollo nacional e integracién re-
gonal de América Latina, San José de Costa Rica, CAPEI/Instituto Interamericano
de Derechos Humanos, 1987.
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emerger la aparente paradoja de un intervencionismo o estatismo
neoliberal.

La crisis del Estado se genera, o se refuerza y amplifica, a par-
tir de raices histdrico-estructurales no modificadas en lo sustancial,
y a través de las fuertes fluctuaciones econémicas y sociales resul-
tantes de la inserciénsubordinada en un orden mundial en proceso
de transnacionalizacion, del entrelazamiento de las crisis interna-
cionales y las nacionales, del agotamiento del modelo de desarrollo
hacia adentro representado por la Industrializacién Sustitutiva de
Importaciones.

El endeudamiento externo hace explosion en 1982 como crisis
de la deuda y su posterior conversion en carga de la deuda. Una
subsiguiente cadena de acontecimientos va dando lugar a los planes
de rescate (Baker, Brady), a las politicas de estabilizacion y ajuste de
primera y segunda generacion, a los intentos de realizacion de un
nuevo modelo de crecimiento, y a diversas variedades de Reforma del
Estado.”

Los planes reformistas buscan ante todo la estabilizacion segiin
algunos indicadores macroecondmicos y la garantia del pago y re-
negociacion de la deuda externa. A ello se ar -egan los intentos de
superacion de la crisis, de recuperacion del crecimiento y de inser-
cién en los nichos disponibles dentro de la Nueva Division Mundial
del Trabajo. Estos intentos tienen efectos criticos y recesivos, sin
ser acompafados por una disponibilidad de recursos e instrumen-
tos que contribuirian a soportar los costos reales de las reformas y
a posibilitar los beneficios atribuidos. Las insuficiencias del creci-
miento econémico se entrelazan con las limitaciones de la interven-
cién estatal, los altos costos sociales, para incrementar y diversificar
los conflictos sociales y politicos.

Con todo ello se evidencian las caracteristicas y consecuencias
negativas de la burocratizacién: la hipertrofia del personal publico
y del aparato estatal, el excesivo reglamentarismo, la ineficiencia y
la corrupcidn, el dispendio en los gastos publicos y su contribucion
al déficit presupuestario, la fiscalidad agobiante, el endeudamiento
(interno y externo), la inestabilidad financiera, monetaria y cambia-
ria; en suma, una irracionalidad multidimensional.

La menguante capacidad del Estado para ejercer su interven-
cionismo con honestidad, legalidad, eficacia y eficiencia, las fallas y

7 Sobre la evoluci6n e implicaciones del endeudamiento, véase Victor Bulmer-
Thomas, op. cit.
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frustraciones de sus politicas, los resultados negativos, desautorizan
y deslegitiman al Estado, le hacen perder consenso.

Politicas y planes de reforma son inspiradas o preconizadas por
gobiernos y empresas transnacionales de los paises desarrollados,
por instituciones financieras internacionales (Fondo Monetario In-
ternacional, Banco Mundial, Banco Interamericano de Desarrollo),
y por fuerzas e instituciones del interior, de acuerdo con sus parti-
culares intereses y diagndsticos. A la bisqueda de la estabilizacion
segun algunos indicadores macroeconémicos y para la garantia del
pago y renegociacion de la deuda externa, se van agregando luego
los esfuerzos de superacion de la crisis, de logro de un crecimiento
extravertido y de reformas del Estado.

Se pretende reemplazar la industrializacion sustitutiva de im-
portaciones con fuerte proteccionismo estatal por una industriali-
zacion orientada a la exportacion y a la atraccién de inversiones
extranjeras, con amplia apertura comercial y financiera a una eco-
nomia crecientemente transnacionalizada y reestructurada por la
Nueva Divisién Mundial del Trabajo. En México los cambios se van
realizando a través de la entrada al GATT, sucesivas medidas de libe-
ralizacién comercial y financiera y la suscripcién del Tratado de Li-
bre Comercio de América del Norte (TLC/NAFTA).

La Reforma del Estado es colocada bajo el signo de la libera-
lizacién econémica. Se la reduce a premisa e instrumento para el
cumplimiento de las obligaciones de la deuda, la estabilizacion fi-
nanciera, la superacién de la crisis y el logro del crecimiento. La
reforma del Estado es restringida, busca limitar su papel en lo in-
terno y en lo externo, darle una ubicacién secundaria y una funcién
supletoria respecto de las dreas econémico-financieras, funcionali-
zarlo respecto de la liberalizacién. Lo social y lo politico son conce-
bidos en subordinacién a lo econémico-financiero. Las principales
finalidades y dimensiones de la reforma del Estado han sido hasta
hoy las siguientes:

a) Saneamiento y estabilizacién de las finanzas piiblicas, median-
te la reduccion del déficit presupuestario, la disminucién del gasto
publico, y en general los intentos de adelgazamiento o desmantela-
miento del Estado.

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

c) Rigidas politicas monetarias, crediticias y fiscales.

d) Renegociacion de la deuda externa.

€) Reforma fiscal, mediante la ampliacion de la base gravable,
la reduccién del impuesto sobre la renta, la renuncia al impuesto
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sobre el capital, el favoritismo a los estratos de mayores ingresos, el
refuerzo de la imposicion indirecta (impuesto al valor agregado).

f) La liberalizacién de la economia hacia afuera y hacia adentro,
mediante la desregulacion de la empresa privada, de la competencia
y el mercado, y por la apei tura externa en lo comercial y financiero.
Partg considerable de los poderes de control econémico y social es
transferida del Estado al mercado.

g) Adelgazamiento o desmantelamiento del Estado, en su aparato
y en su personal y recursos, y en sus orientaciones, sus objetivos y
sus modos de operar. Se reducen los gastos publicos, el personal
burocritico, las inversiones y actividades productivas, la seguridad
social, las funciones rectoras y promotoras.

h) La privatizacién de empresas estatales adelgaza el aparatoyla
burocracia gubernamentales, y contribuye al repliegue del gobierno
central y del sector piiblico.8

i) Politicas y acciones del Estado buscan imponer las précticas
de downsizing y reengineering, las bajas del empleo y los salarios rea-
les, con miras a la llamada ‘flexibilizacién’’ del régimen asalariado
y del mercado de trabajo, y a la reduccién de la seguridad y el bien-
estar sociales.

j) Las politicas y medidas de liberalizacion econdmica tienen
inevitables implicaciones sociales y politicas. Ante todo, no se da una
reforma integral stricto sensu, sino una suma de reformas parciales
(econémicas, politicas, administrativas, sociales, juridicas...). Las
reformas del Estado se concentran en la liberalizacion econdmica,
y en la redefinicion restrictiva del papel del Estado y del Derecho
en la economia.

Las reformas parciales se inspiran en los criterios fijados al res-
pecto por el orden mundial.? Este ha introducido la gobernabilidad
en la agenda de reformas, y con ello la preocupacién por el Estado
y por el sistema legal. La intervencion en la economia debe ser la
de un Estado amistoso hacia el mercado que complemente a éste y
facilite sus transacciones.

El marco legal debe crear un medio ambiente estable pa-
ra el uso eficiente de los recursos, la inversion productiva, las

8 Véase William Glade, ed., Privatization of public enterprises in Lafin America,
San Francisco, CA, ICS Press, 1991; Hafeez Shaikh et al, Argentina privatization
program; a review of five cases, Washington, World Bank, 1996.

9 World Bank, G and development, Washington, 1992
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transacciones de los actores econémicos sin interferencias politicas
arbitrarias.’® El marco legal debe cumplir cinco requisitos: a) exis-
tencia de un conjunto de normas conocidas por adelantado; b) vi-
gencia efectiva de las normas; c) mecanismos que aseguren su apli-
cacion; d) resolucién de conflictos a través de decisiones obligato-
rias de un cuerpo independiente; y e) procedimientos para enmen-
dar las normas que ya no sirven a sus propositos.!

Estos cinco requisitos... presuponen la existencia de una compleja estructura
institucional... Eldictado de normas abstractas de comportamiento presupo-
ne la existencia de un cuerpo de expertos legales que las elaboran. La vigen-
cia obligatoria de estas normas requiere un aparato administrativo efectivo
compuesto por servidores ptiblicos profesionales y respaldado por una fuerza
policial profesional. La resolucién de conflictos por un cuerpo independien-
te... del gobierno y de los partidos en disputa, presupone la existencia de un
Estado dentro del cual sus diferentes érganos cumplen funciones claramente
definidas dentro de un marco constitucional estable. Finalmente, el reque-
rimiento que los procedimientos deben estar establecidos para enmendar las
leyes cuando ya no sirven sus propdsitos, también presupone una rama espe-
cializada del Estado, generaimente una legislatura distinta e independiente
del 6rgano a cargo de la administracién. 2

Esta fijacion de criterios para la intervencion del Estado y su
sistema legal no evita ni resuelve los problemas sociopoliticos, los
incorpora y agrava, y plantea interrogantes cruciales:

¢Es indispensable un sistema legal formal para el desarrollo de una economia
de mercado? éPromueve el Derecho la actividad econ6mica al proveer con-
ceptos y técnicas legales esenciales? ¢Son estos conceptos y técnicas siempre
consistentes con las necesidades de los negocios? ¢C6mo se relaciona el De-
recho con los procesos politicos en una economia de mercado? ¢Qué impacto
tiene la descentralizacién de la actividad econémica en los gobiernos de los
paises en desarrollo? éRequiere el establecimiento de una economia de mer-
cado en los paises en desarrollo fuertes ejecutivos autoritarios para dirigir el
proceso? ¢Contribuird laeconomia de mercado a la transformaci6n de fuertes
gobiernos autoritarios en fuertes gobiernos democréticos?

10 Julio Faundez, *‘Introduction. 1. Legal technical assistance’’, en Julio Faun-
dez, ed., Good goverrvnent and law-legal and institutional reform in developing coun-
tries, Nueva York, St. Martin’s Press, 1997.

1 World Bank, op. cit., p. 30.

2 Julio Faundez, op. cit.
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De manera aparentemente paraddjica, las reformas neolibera-
les se han disefiado mediante un fuerte intervencionismo estatal y
practicas de autoritarismo (dictadura pinochetista en Chile, régi-
men de excepcion instaurado por el presidente Alberto Fujimori en
Per, presidencias de Carlos Salinas en México y de Carlos Menem
en la Argentina). Se ha dado un uso aiin mas acentuado de pode-
res presidencialistas, de regimenes de excepcion, de instrumentos y
mecanismos populistas, corporativistas y clientelistas, y de control
y represion. Se imponen asi rigidas politicas monetarias, financie-
ras y fiscales, de control de precios y salarios, con fuertes efectos
redistributivos y concentradores del ingreso y el poder. El inter-
vencionismo se ha manifestado con especial relieve en los procedi-
mientos y estilos de las privatizaciones, el proteccionismo en favor
de las grandes empresas, los métodos autoritarios y represivos para
el manejo y solucién de dilemas y conflictos de todo tipo.

El intervencionismo estatal perdura y se refuerza ademas por
los altos costos econdmicos y sociales que las reformas cumplidas
han conllevado para grupos considerables y para la nacion. La li-
beralizacion no trae los beneficios esperados, y si graves tensiones y
conflictos. El Estado se reafirma asi como regulador en reemplazo
parcial de un mercado incapaz por si mismo de cumplir esta fun-
cién (v.gr. operaciones de rescate de la banca y reestatizaciéon no
explicita y de facto, en Brasil, Venezuela y México). Se prometen
y esbozan reformas sociales y politicas requeridas para viabilizar y
complementar las reformas econémico-financieras, atenuar sus im-
pactos y aumentar la gobernabilidad.

De un Estado Intervencionista-Semi-Benefactor, se transita a
un Estado Gendarme-Desarrollista, parcialmente desplazado por
el mercado en la regulacion y la dinamizacion del sistema. El inter-
vencionismo estatal no se reduce: se modifica en sus marcos de refe-
rencia y objetivos, en sus formas y contenidos. Las reformas crean
o refuerzan hibridaciones y dualismos: estatismo/empresa privada y
mercado; desregulacion y liberacion econémicafpoliticas neopopulis-
tas. La apertura externa, el adelgazamiento, la desregulacion y la
liberacion de la economia, el libre mercado, las privatizaciones, co-
existen con las politicas y acciones que pretenden atender las de-
mandas y presiones de fuerzas contrarrestantes, grupos insatisfe-
chos y conflictos. Parece problematico, si no imposible, prescindir
del intervencionismo del Estado, de su iniciativa, control, arbitraje,
regulacién y promocion.
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1II. Coacciones y limites

1. Las coordenadas externas

Lo que resta del intervencionismo del Estado resulta de las restric-
ciones externas e internas que imponen las coordenadas del sistema,
bajo la forma de patrones de estructuracion y funcionamiento.

En lo externo, Estados, empresas transnacionales, financieros
especuladores, instituciones financieras internacionales, se identifi-
can como centros de poder externos a Latinoamérica. Como tales,
toman decisiones fundamentales en cuanto a movimientos comer-
ciales, términos de intercambio, flujos de capitales, reservas mone-
tarias, tecnologia, capacidad de importar, endeudamiento, control
de recursos vitales. Ello reduce la acumulacion de capitales y la pro-
ductividad de las economias de América Latina, las capacidades de
los Estados y las sociedades para el desarrollo auténomo y para la
cooperacion internacional. Esta constante de la historia latinoame-
ricana se amplifica en la fase actual por la incidencia de los cambios
internacionales.

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

b) Los recursos y capacidades de los paises desarrollados son
globalmente insuficientes frente a las ilimitadas necesidades y de-
mandas que provienen del ex bloque soviético y de América Latina,
Asiay Africa, en cuanto a nichos y mercados para las exportaciones,
y de recursos y ayudas de todo tipo.

c) La contradiccion entre el crecimiento poblacional y la crisis
crénica del desarrollo en el Tercer Mundo y en el ex Segundo se re-
faerza por las politicas para un desarrollo extravertido y sus efectos
de especializacion deformante, subordinacion neocolonial, descapi-
talizacion y marginalizacion. La reestructuracion global promovida
por los centros no garantiza la disponibilidad de las condiciones y
medios para su realizacion. Tiene por el contrario rasgos y efectos
contraproducentes: destruccién de actores y tejidos sociales; reac-
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ciones negativas de grupos y Estados-Nacion; conflictos, desestabi-
lizaciones y desintegraciones de diverso tipo.

d) La transnacionalizacion impone un gigantesco nuevo reparto
de cartas en la pirdimide del poder mundial, por la redefinicién de
los papeles productivos, los status y rangos, las ramas y sectores de la
economia, grupos, instituciones, regiones, naciones y Estados. Una
triple disociacién se produce entre: la economia primaria y la eco-
nomia industrial, entre ambas y el empleo, y entre la economia real
y la economia simbdlica.t

Las ventajas comparativas de los paises residen ahora sobre todo
en la capacidad para el uso de la informacion, y cada vez menos en la
abundancia y baratura de materias primas, alimentos, energéticos y
trabajo. Los paises se diferencian cada vez mds, segin tengan o no
ventajas comparativas que resulten en costos bajos. La economia
de productos primarios y la economia industrial se desvinculan y se
desarrollan de modo divergente. La economia industrial disocia la
producciony el empleo, crea (a través del downsizing y el reingeneer-
ing) una tendencia mundial a la desocupacién estructural ¢

Los paises de industrializacion reciente o incipiente ven blo-
queados los proyectos de desarrollo que pretenden basarse en
la produccién para la exportacion de materias primas, alimentos,
energéticos y semiterminados, con base en bajos costos de mano de
obra e insumos y en reducidos componentes educacionales y tecno-
16gicos.

La economdia real de la produccién y comercio de bienes y servi-
cios va siendo desplazada relativamente por una economia simboli-
ca, estructurada por los movimientos de capital, tipos de cambio,
tasas de interés, flujos de crédito. Ambas se independizan, siguen
caminos divergentes, aflojan sus nexos. La economia simbdlica cre-
ce mas que la real. En ella predomina la espectrénica, el capital
financiero internacional que aprovecha la Telematica, para operar
a wravés de la especulacion y la alta volatilidad de los mercados. Un
nuevo mercado financiero mundial, tecnificado y unificado en una
red mundial electronicamente integrada, ignora las fronteras; pre-

13 Véase Peter Drucker, ‘“The changed world economy’’, Foreign Affairs (Nueva
York, Council on Foreign Relations), primavera de 1986; M. Michael Blumenthal
‘“The world economy and technological change’’, Foreign Affairs, vol. 66 (1988);
Walter B. Wriston, ‘‘Technological change’’, Foreign Affairs, vol. 67, nim. 2
(1988).

14 Véase Jeremy Rifkin, The end of work; the decline of the global labor force and
the dawn of the post-market era, Nueva York, G.P. Putnam’s Sons, 1995.
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domina cada vez mas sobre los actores y fuerzas de las economias,
las sociedades y las politicas nacionales. Ello plantea un problema
de gobernabilidad a los Estados; limita o desvirtiia sus decisiones
y sus acciones, sobre todo la formulacién y aplicacién de politicas
econdmicas auténticamente nacionales.

La mutacién globalizante es reclasificadora, concentradora, mar-
ginalizante; beneficia a sectores, grupos, paises y regiones, en con-
junto una minoria mundial, en desmedro de otros que se van convir-
tiendo en mayorias superfluas o redundantes. Las crisis internacio-
nales son descargadas sobre los paises latinoamericanos y los del
Tercer Mundo, y sobre el Cuarto Mundo fuera y dentro de los
centros desarrollados; se entrelazan e interactian con las crisis
internas.

En un medio ambiente econémico internacional desfavorable,
el crecimiento del comercio mundial declina en relacién con el cre-
cimiento de la produccién mundial. Las economias de los paises
avanzados y sus blogues productivo-comerciales concentran gran
parte de su comercio y de sus inversiones entre ellas mismas, al
mismo tiempo que intensifican su competencia y aumentan su pro-
teccionismo respecto de los paises de América Latina y el Sur.
Aquéllas exigen a éstos la apertura en favor de sus propias expor-
taciones e inversiones, les imponen condiciones desfavorables en
el comercio exterior y el financiamiento, incrementan sus exporta-
ciones en esa direccion y disminuyen sus importaciones del mismo
origen. La baja en cantidad y precios de las exportaciones de los
paises latinoamericanos y el aumento y encarecimiento de sus im-
portaciones realimentan las tendencias al deterioro de los términos
de intercambio y a las balanzas comerciales y de pagos desfavora-
bles. Las consiguientes brechas se amplian con la repatriacion de
inversiones y beneficios, el pago de intereses con tasas en alza, la
fuga de capitales especulativos, los costos de la dependencia tecno-
légica. A la inversa, resultan insuficientes los flujos de ayuda, los
préstamos de agencias multilaterales de desarrollo, las inversiones
extranjeras. Se incrementa el drenaje de capital hacia los grandes
centros € instituciones del mundo desarrollado. Como consecuen-
cia, se acentiian la escasez de divisas para el pago de deudasy de im-
portaciones indispensables, la baja capacidad de ahorro interno, la
cuasi fatalidad del endeudamiento. La inflacién persiste, y amenaza
permanentemente con volverse hiperinflacion. Los déficits presu-
puestales se ahondan, contribuyen al estallido de crisis financieras.
Se dificulta o cuasi imposibilita el crecimiento econémico con cum-
plimiento de obligaciones externas.
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e) El Estado-Nacién y su soberania sufren una doble erosién.!s
Por una parte, desde afuera, las fuerzas y procesos de la trans-
nacionalizacion. Por otra parte, en el interior, la descomposicion
econémica, la disolucion social, la desestabilizacion politica y la seg-
mentacion de las sociedades y Estados nacionales en los niveles re-
gionales y locales.** En esta erosion del Estado y de su soberania
convergen las coordenadas externas del sistema con las internas.

2. Las coordenadas internas

En lo interno, el Estado promueve el crecimiento y la moderniza-
cién, la acumulacién y la rentabilidad de la gran empresa, pero
siempre a partir y a través de sus propias visiones e intereses. Crea
asi con frecuencia limites y coacciones negativas a las grandes em-
presas. Estas aceptan el intervencionismo del Estado de manera
condicional y transitoria. Transfieren al Estado las cargas y costos
de las situaciones normales, de las coyunturas y de las crisis, al tiem-
po que le niegan o quitan los recursos necesarios. No admiten a un
Estado que pretenda ser protagonista independiente del crecimien-
to y la modemnizacién con cambio social, productivo y redistribui-
dor, promotor de la participacion y de la democracia. Utilizan los
fracasos del poder piblico para exigir la reduccién de su autonomia
y de su injerencia, e incluso la desestatizacion.

Estado y élites piblicas ven limitadas sus posibilidades de ac-
cién. Encuentran dificultades para actuar fuera o en contra de la
16gica de la acumulacion y la rentabilidad privadas, y contra relacio-
nes de poder que se dan como parametros del sistema nacional. No

15 Sobre la evoluci6n del papel del Estadoy la erosi6n de la soberanfa en los pro-
cesos globalizantes, véase Mathew Horsman y Andrew Marshall, After the nation-
state; citizens, tribalism and the new world disorder, Londres, Harper Collins, 1994;
Kenichi Ohmae, The end of the nation state; the nse of regional economies, Nueva
York, The Free Press, 1995; Rabert Boyer y Daniel Drache, State against markets;
the limits of globalizafion, Londres y Nueva York, Routledge, 1996, Marcos Ka-
plan, ‘“La empresa piiblica en los pafses capitalistas avanzados'’, en Marcos
Kaplan, coord., Crisis y futuro de la empresa publica, México, UNAM/PEMEX, 1994,
Pp. 9-198; Susan Strange, The retreat of the state; the diffusion of power in the world
economy, Cambridge, Cambridge University Press, 1996; David Held, Democracy
and the global order; from the modem state to cosmopolitan governance, Stanford,
Ca, Stanford University Press, 1995. Sobre lo mismo en relacién con América La-
wna, véase Marcos Kaplan, El Estado Latinoamericano, Victor Bulmer-Thomas,
ap. cit.

16 Véase Jessica T Mathews, ‘‘Power Shift’’, Foreign Affairs, vol. 76, nm. 1
(1997).
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dominan el juego social y politico en que participan; deben apegar-
se amuchas de sus condiciones y compensar y regular a posteriori los
desequilibrios y conflictos mas importantes. Estan cada vez menos
en condiciones de garantizar el crecimiento, y con ello su autoridad
y legitimidad propias.

El desarrollo que se postula y realiza en el nombre, con la parti-
cipacion y para el beneficio de todos desemboca, desde la ‘ ‘Década
Perdida’’ de 1980 en adelante, con las evidencias de un proceso in-
suficiente e incierto, confiscado por grupos privilegiados, generador
de pobreza, privacién y marginalizacién para la mayoria. Se ensan-
cha la brecha del desarrollo, dentro de los paises y entre éstos. El
Estado latinoamericano sufre los efectos restrictivos y destructivos
de un tridngulo diabblico, econdmico-social-politico.

La crisis y descomposicién de la economia se dan con la falta o
irregularidad del crecimiento, las restricciones al ahorro interno,
la acumulacion de capitales, la inversion, la productividad, la pro-
duccién, el empleo, la redistribucion de ingresos y satisfactores de
necesidades basicas.

En condiciones de capitalismo salvaje, clases y grupos, ramas
econdmicas y regiones, compiten de una manera exacerbada por el
reparto de un producto nacional menguante. Surgen y predominan
condiciones favorables a la monetarizacion y mercantilizacién de
todo y de todos; al éxito econémico a cualquier precio; a las activi-
dades improductivas, de intermediacién y especulacion; al aprove-
chamiento de las oportunidades creadas por las crisis, la inflacion,
la corrupcidn. Crecen y se desarrollan la economia informal, la de-
lincuenciaorganizada y la economia criminal.”?

Las empresas de mayor fuerza financiera, de mejor acceso a los
mercados y de relaciones privilegiadas con el Estado predominan
en desmedro de las actividades y empresas productivas, innovado-
ras, creadoras de empleo y distribuidoras de ingreso, inductoras de
desarrollos progresivos. La explotacién desenfrenada de los recur-
sos humanos y naturales y del medio ambiente (natural y social) los
deteriora o destruye.

El crecimiento interno y la integracion internacional se dan
sobre todo bajo la forma de enclaves técnico-econdmicos y socio-
culturales, que contribuyen a la modificacién de polos y ejes so-
cioecondmicos, al surgimiento de otros nuevos, a la apertura de bre-

17 Véase Marcos Kaplan, E! Narcotrdfico Latinoamericano y los Derechos Huna-
nos, México, Comisién Nacional de Derechos Humanos, 1993.
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chas y segmentaciones internas y a las rearticulaciones con fuerzas
y dindmicas externas, por encima de las fronteras.

Dinero, riqueza, mercado, mercantilizacién, son patrones in-
suficientes e inadecuados de organizacién y cohesién sociales, de
reproduccidn y crecimiento, de coexistencia civilizada y solidaridad
humana y social.

La disolucién social se manifiesta en el debilitamiento, la dis-
gregacion, el comienzo de la destruccion de grupos y tejidos sociales.
Ello va abarcando ante todo a una parte considerable de las clases
campesinas, a marginales urbanos, trabajadores por cuenta pro-
pia, sectores menos calificados y organizados de la fuerza de tra-
bajo. Va abarcando también a trabajadores calificados y organiza-
dos, pequenos y medianos empresarios, clases medias intelectuales
y técnico-profesionales. Dentro de estos grupos, las victimas se re-
clutan ademas predominantemente por sexo y edad (mujeres, an-
cianos, nifnos, adolescentes, jévenes desempleados), y por etnias y
regiones.

Estos grupos sufren la baja del empleo, el ingreso, el consumo,
los servicios publicos, las infraestructuras, los satisfactores de las
necesidades basicas, las carencias muiltiples, el cierre virtualmente
definitivo de las posibilidades de existencia y progreso, la generali-
zacion de la pobreza y la miseria. Ello lleva consigo la caida en la
impotencia, la apatia, la marginalizacion, la desorganizacion social
(prostitucion, alcoholismo, drogadiccién), la bisqueda de la super-
vivencia en las criminalidades proliferantes, la inseguridad y la vio-
lencia.

Con los fragmentos o desechos provenientes de la disgregacion
de las clases medias y populares se vaconstituyendouna subclase ono
clase de parias, una poblacién redundante. Sus integrantes se despla-
zan, de la economia legal y la sociedad formalizada, a la economia
informal y criminal, a la sociabilidad periférica y a la migracién in-
ternacional.

Descomposicién econdbmica y disolucioén social implican la baja
y mala utilizacién, el despilfarro, la pérdida del potencial represen-
tado por considerables grupos y sus relaciones, estructuras e inter-
acciones. Ello priva de protagonistas, fuerzas y recursos, de polos y
ejes, de bases y alianzas, que son indispensables para el crecimiento
econdmico, la solidaridad social y la integracion nacional, la conti-
nuidad y el cambio progresivo, la democratizacion social y politica,
el Estado de Derecho.
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Se deterioran o destruyen las cadenas productivas y se reducen
la complejidad, los alcances y las potencialidades de la division so-
cial del trabajo. Se debilitan o desaparecen las identidades (indivi-
duales, sociales, colectivas), los marcos de referencia, la percepcion
y el aprovechamiento del abanico de posibilidades y alternativas. Se
abren o amplifican brechas y fracturas que dividen y polarizan a las
naciones latinoamericanas.

En reaccion a la incertidumbre e inseguridad, un individualismo
exasperado busca la supervivencia a cualquier costo, la gratificacién
de necesidades y de la realizacion personal en la inmediatez de lo
privado, de lo familiar y de las solidaridades elementales. La eva-
sién hacia la privacidad es favorecida por los medios de informacion
y comunicacién de masas y la industria del entretenimiento, como
aparatos de manipulacién, desinformacion, ‘‘fabrica de suefnos’’, y
por el consumismo compulsivo y las adicciones (drogas, alcohol).

La adaptacion a lo existente e inmodificable conlleva la renun-
cia a la participacion social y politica mediante instituciones, movi-
mientos y partidos. La proteccion es buscada mediante relaciones y
formas de patronazgo, clientelismo y corporativismo. Las promesas
de logros y satisfactores son de cumplimiento diferido. Los grupos
e individuos que resultan victimas son diferenciados y graduados
segun sus expectativas y logros. Se vuelven posibles y probables la
caida en la indiferencia, la pasividad, la apatia, el conformismo,
la despolitizacion, y con ello la aceptacién de disciplinas sociales
y politicas.

Descomposicion econdmica y disolucién social se entrelazan e
interactian con la conflictividad, la inestabilidad y la anarquizacién
politicas. La movilizacién y turbulencia sociales y las demandas de
participacion ampliada encuentran respuestas restrictivas y repre-
sivas. La poblacion esta sometida a una estructura piramidal de do-
minacién que subordina a los grupos mayoritarios al Estado y a po-
deres privados. El siibdito prevalece sobre el ciudadano.

En la piramide de dominacién se constituye y funciona una
constelacién integrada por: a) gobernantes y administradores;
b) el establishment policiaco-militar (formal-legal y clandestino);
c) tecnoburdcratas, expertos en informacion y en comunicacion;
d) politicos y gestores publicos; €) representantes de grandes in-
tereses privados; f) delincuencia organizada en mafias econémico-
politicas; g) poderes regionales y locales, sus aparatos, apéndices y
periferias.
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Estado, élites publicas, ordenes institucionales, grupos neo-
oligarquicos, la mayoria de los partidos, operan en pro de la decli-
nacién del papel de los sectores medios y populares en la politica y
de su marginalizacién y despolitizacion. Modos y regimenes repre-
sivos aumentan la centralizacion y la propension a la coaccion del
Estado, para la imposicién de la autoridad, de la unidad organica,
del consenso pasivo.

Medidas legislativas y practicas administrativas contra grupos
mayoritarios son parte de un proceso general de intimidacion, ma-
nipulacion y corrupcién por grupos piblicos y privados.

El peso de grupos dominantes, dentro del Estado y como in-
fluencias y controles externos a él, no es contrarrestado ni anulado
por la gravitacion de los grupos mayoritarios. Estos sufren los efec-
tos de la marginalizacidn y de las restricciones legales y de hecho a
la participacion, se fragmentan y desarticulan, no logran formular
ni realizar sus proyectos, estrategias y politicas. Las estructuras de
poder prevalecientes actian en un sentido de debilitamiento o des-
mantelamiento de toda forma de poder y autoridad de la poblacién,
de sus organizaciones representativas y de sus grupos intermedios.

Clases y grupos, organizaciones e instituciones carecen de co-
hesién, conciencia y voluntad unificada, de representacion eficaz,
de aptitud para formular e imponer sus intereses y proyectos y pa-
ra constituir amplias coaliciones. Se multiplican las trabas y per-
turbaciones para la creacién y uso de formas racionales de accién
politica, y para el logro de un amplio consenso sobre fines y tareas
nacionales. Surgen y se mantienen las divergencias irreductibles, las
situaciones de incoherencia, de equilibrio paralizante de fuerzas, de
estancamiento catastrofico.

En las cumbres del sistema se mantienen o resurgen tendencias
a la restriccién y el abandono de las instituciones y regimenes de
la democracia liberal, a su reemplazo por regimenes mas o menos
pragmaticos y coyunturales, mas o menos elitistas, oligdrquicos o
dictatoriales, a la concentracion y la personalizacion del poder, a lz
gestion monocratica del Estado (hacia y en la derecha, el centro y
la izquierda).

Las politicas de autocentralizaciény de amplificacion de los po-
deres estatales, de sostén de minorias privilegiadas, de marginaliza-
cién y despolitizacion de las mayorias, multiplican contradicciones y
conflictos de todo tipo que revierten sobre el Estado. Este se debili-
ta e incapacita como agencia de conservacién y de mero crecimien-
to o de desarrollo integral. Se desinteresa de un papel auténomo
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y mediador, representativo e innovador. No unifica los principales
actores e intereses de la sociedad y del sistema politico, por la fuerza
de lo que hace y por sus logros en el desarrollo. Se vuelve represivo
y regresivo, se desautoriza y se deslegitima, evade el sometimiento
al Derecho y a los controles de legalidad y responsabilidad.

Estados y gobiernos poco representativos, no apoyados en una
densa trama de fuerzas productivas e innovadoras de una sociedad
civil inexistente, o débil y subordinada, son presionados o controla-
dos por minorias piblico-privadas de tipo conservador o regresivo.
Estén absorbidos por la supervivencia inmediata, amenazados por
una sucesién de crisis nacionales y mundiales de envergadura y ve-
locidad sin precedentes.

En estas condiciones, las intervenciones del Estado se dan en
y por la improvisacion, la presion de coyunturas y emergencias; re-
sultan inorgénicas y contradictorias; realimentan su irracionalidad y
anarquia propias. El Estado usa poco y mal los instrumentos y entes
en sus manos. Abdica de sus posibilidades y poderes. No proporcio-
na suficientemente los impulsos, los valores y las normas, las opcio-
nes y programas que requeririan una estrategia y una politica para
el desarrollo y su planificacién democratica. El Estado se autolimita
en su papel, como regulador minimo y tapa-brechas en relacién con
los problemas, necesidades e intereses de la sociedad y sus principa-
les componentes. Sus politicas oscilan entre un nacional-populismo-
estatizante y un elitismo-privatista-neocolonialista, o los combina en
proporciones variables. Mucho queda librado a la dindmica del
mercado y de los intereses privados predominantes, por una par-
te, y al arbitrio de las élites y aparatos gubernamentales, por la otra.
La coexistencia entre sector publico y privado es dificultosa, y tien-
de al fortalecimiento del segundo, en detrimento de la autonomia,
gravitacién y eficacia del Estado.

El Estado meramente intervencionista, dirigista o planificador a
veces, a la vez busca y es obligado a buscar la injerencia continua en
relacion con intereses inconciliables, problemas arduos, conflictos
insolubles, fines divergentes. Lo hace con medios insuficientes e in-
adecuados, a través de métodos e instrumentos, y del cumplimiento
de actos, que resultan mutuamente contradictorios. Al mismo tiem-
po, el Estado carece de criterios ciertos y capacidades efectivas para
la percepcidn, la evaluacion y la decision respecto de los principa-
les problemas y conflictos. Aqui convergen las caracteristicas de los
emisores sociales y del Estado receptor.

La informacion sobre las necesidades y demandas, los proble-
mas y conflictos, de clases y grupos, de instituciones y subsistemas,
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es dada de manera brumosa o deformada por una sociedad opa-
ca, a través de mediaciones distorsionantes, de mensajes ambiguos
o enigméticos y de desciframiento incierto. Dados los conflictos,
cambios y crisis, y la falta de solucion duradera a la cuestién de la
hegemonia, ninguna clase, grupo, organizacién o institucién domi-
na total y exclusivamente al Estado, ni lo usa de manera irrestricta
en funcién de sus intereses y proyectos. Una diversidad de fuerzas
opera a la vez sobre el Estado y en su seno; lo disocian y paralizan; se
entrelazan con camarillas, clanes y 6rganos gubernamentales y re-
fuerzan sus competencias y rivalidades, sus luchas faccionales, sus
carencias de coordinacién, su anarquia y su ineficiencia.

El aparato y el personal del Estado sufren una dialéctica de la
centralizacién y la dispersién. La sobreacumulacion de poder y au-
toridad en el gobierno central, en su niicleo ejecutivo y en su alta
tecnoburocracia, va en detrimento de los poderes legislativo y judi-
cial. Los grupos politico-administrativos que proliferan en el apara-
to estatal ejercen un control feudalizante sobre sus ramas, érganos
y empresas. Estos grupos se entrelazan con otros de la sociedad
civil a través de una red de relaciones, servicios y apoyos mutuos,
y de formas de cacicazgo, clientelismo y corporativizacién. Super-
centralizacion autoritaria y dispersién feudalizante contribuyen a la
agregacion asistemética de entes, mecanismos y responsabilidades
del aparato estatal; a la bisqueda errética de soluciones coyuntu-
rales y reformas aisladas, sin adecuadas reglas ni mecanismos de
cohesion y ajuste.

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

El Leviathdn Criollo alcanza su culminacién casi al mismo tiem-
po que su entrada en crisis. Diversas fuerzas y procesos dentro y
fuera de €l lo coaccionan y desgastan, lo amenazan en su autonomia
y su supremacia, y en la eficacia y alcance de sus acciones. Al mis-
mo tiempo, iguales o similares causas y dinamismos realimentan o
crean contratendencias para su mantenimiento y su refuerzo.

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

Ello incrementa la necesidad de la mediacidn arbitral y la rec-
toria del Estado, en tanto garantia de vigencia de las condiciones
de recuperacién o de la coherencia, de equilibrio y continuidad de
los sistemas nacionales. Se mantienen y realimentan las situaciones
y tendencias favorables a la autonomizacién y la autoacumulacién
de poderes y recursos, de posibilidades de accién y privilegios, por
y en favor del Estado y las élites publicas, con el apoyo también de
sus periferias, clientelas y alianzas sociopoliticas.

Es posible la resurrecciéon de un neo-estatismo, cuyas con-
creciones dependerian de la combinacién de varias dimensiones:
a) desenlaces de conflictos y crisis; b) alianzas de élites, clases, gru-
pos e instituciones; c) incidencia interna de los factores externos;
d) redefiniciones de las estrategias y politicas de desarrollo; e) re-
despliegue de las relaciones entre Estado y Mercado, entre Estado
y Sociedad Civil, entre sectores piiblico, privado y social; f) -autori-
tarismo o democratizacion.





