LAS TRANSFORMACIONES DEL ESTADO
EN AMERICA LATINA

Por PEDRQO NARBONDO

Sin ninguna duda, el estudio, tanto tedtico como empirico, del Estado
constituye una de las tareas mas importantes que se le plantean a las ciencias
sociales en América Latina. Y no solamente es una de las mds importantes,
sino que, hoy por hoy, se va volviendo una de las de mds actualidad, ya que,
en la medida que la generalidad de ios paises del continente han comenzado
a superar [a fase de transicidn a la democracia, se plantea con mds urgencia
que nunca el problema de qué tipo de Estado se estd forjando en esta nueva
¢tapa de la historia de América Latina. Una interesante visién de conjunto
de esta problemdtica se encuentra en E{ Esfado en América Latina, Teoria
¥ prdctica, obra colectiva compilada por P. GonzALEz Casanova. Como el
tituJo lo indica, el libro aporta, a través de varios autores, una visién actuali-
zada de la tearia sobre el Estado en América Latina, asi como diversos ana-
lisis concretos sobre las transformaciones de éste en los diferentes paises.

P. Gonzdlez Casanova plantea la existencia de cuatro grandes corrientes
en el pensamiento contemporineo sobre teoria del Estado. La teoria liberal
sostiene la tesis del Estado minimo y la politica del poder. La segunda gran
corriente que marcé el pensamiento latinoamericano es, seglin Gonzélez Casa-
nova, la marxista-leninista de la URSS y de sus aliados. Esta concepcién ha
evolucionado muy poco desde Lenin, por lo que sus aportaciones para la com-
prension de la compleja evolucion del Estado actual son muy limitadas. La
tercera corriente importante es la socialdemdcrata, basada en el Welfare State
y la negociacién en las relaciones obrero-patronales. En principio, esta co-
rriente, ante la crisis del capitalismo de los afios setenta y ochenta, replanted
el problema de la relacién -entre propiedad piblica y social y propiedad pri-
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vada, tratando de extender y profundizar aquéllas. Pero esa tendencia es pau-
latinamente reemplazada por la lucha exclusivamente salarial y distributiva,
La cuarta corriente tedrica sobre el Estado es la del nacionalismo anti-
imperialista, surgido sobre todo a partir de 1959. La critica del neocolonia-
lismo es completada con una puesta en cuestién del propio capitalismo. Los
desarrollos méds recientes se encuentran en la teoria del Estado en Centro-
américa. Sus tesis principales son la necesidad de un Estado fuerte para con-
ducir el desareollo y evitar el asedio y desestabilizacién del imperialismo, un
Ejército fuerte, pero entendido como pueblo armado, y construccién de una
sociedad civil homogénea a través de reformas econdmicas y sociales. Estos
ultimos puntos constituyen, segiin Gonzalez Casanova, el aporte mds novedoso
de esta corirente, ya que afectan a los planteamientos clésicos de la relacién
entre Estado y sociedad civil.

Es en este sentido en el que insiste O. lanni (P. GonzALEz CaSANOVA,
1980). Segin Ianni, la reflexién sobre el Estado se puede desarrollar mucho
si se analiza también su relacién con la sociedad civil. En torno al anilisis
de la sociedad civil, existen, segiin este autor, tres corrientes principales: la
corriente autoritaria, que considera a la sociedad civil como multitud; la li-
beral, que la identifica con el pueblo, y la marxista, que la considera como el
terreno de la lucha de clases. La primera considera que la inestabilidad cré-
nica de América Latina se debe a que su sociedad civil es congénitamente
débil y gelatinosa. Ante esto, la Gnica solucién es un Estado fuerte y autori-
tario, ya que éste es €l tnico actor organizado y coherente de la sociedad. La
segunda es la corriente liberal, que considera que, a pesar de la heterogenei-
dad de la sociedad civil, en América Latina es posible su organizacién como
pueblo, es decir, como comunidad de ciudadanocs. Pero, segin lanni, esta
corriente ha sido hasta ahora débil, y muchas veces los propios liberales han
llamado a las puertas de los cuarteles ante el temor de los desbordamientos
populares. La tercera corriente, de pensamiento sobre la sociedad civil, es la
marxista. Aqui la sociedad civil no se agota en el pueblo, sino que se la iden-
tifica como el espacio de las luchas de clase.

lanni sostiene que la que ha predominado en la realidad es la versién auto-
ritaria de la sociedad civil. Es decir, histéricamente, la realidad latinoameri-
cana ha correspondido a la idea que de la sociedad civil tiene la corriente
autoritaria. En América Latina, la revolucién burguesa desarrollé muy poco
la sociedad civil y, por consiguiente, no se ha podido constituir plenamente
la comunidad de ciudadanos ni se han podido establecer sin distorsiones las
rélaciones de reciprocidad y confrontacién de las clases sociales, lo cual re-
percute sobre las caracteristicas de los Estados de la region.

M. Kaplan (GonzALgEz Casanova, 1990) distingue tres periodos en el
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desarrollo de los Estados latinoamericanos. El primero es el del Estado clasico
oligarquico, y va desde la independencia hasta principios del siglo x1x. En este
periodo, el Estado latinoamericano se va desarrollando como aparato politico-
administrativo-militar, que ejerce la supremacia sobre una sociedad civil larva-
da. El segundo periodo va desde principio del siglo hasta 1930. Se caracteri-
za por la irrupcion de las clases medias y populares en la vida politica y se
concretiza en la ampliacién de la democracia formal y un moderado reformis-
mo compatible con el orden tradicional en lo social. Ejemplo de esto son el ra-
dicalismo en Argentina, el alessandrismo en Chile, el batllismo en Uruguay, la
revolucién mexicana y el nacimiento del vanguardismo brasilefio y el aprismo
peruano. El tercer pericdo va desde la crisis del treinta hasta los afios ochenta,
y se caracteriza por la crisis estructural permanente. Segin Kaplan, durante
todo este periodo predomina un conservadurismo modernizante, que intenta
imitar, rasgo por rasge y secuencia por secuencia, el modelo de desarrollo de
los paises capitalistas. El resultado es un proceso en el cual el capitalismo se
impone como modo de produccién, pero sin lograr integrar amplios sectores
de la economia y de la sociedad. Con esto, la heterogeneidad, la fragmentacién
¢ hibridez de la sociedad civil se vuelve permanente. Esto trae como conse-
cuencia una situacion de permanente conflicto social e inestabilidad politica,
que tiene por consecuencia el desarrollo de la autonomia del Estado, acom-
pafiada de un mayor dirigismo y autoritarismo en su relacién con la sociedad
civil. La politizacidon de las Fuerzas Armadas y los regimenes que Kaplan
llama neofascistas son la expresién extrema y el corolario de ese proceso de
desarticulacién de la sociedad civil y de autonomizacién del Estado. Pero al
llegar a este extremo, la desarticulacién de la sociedad civil se transfiere al
propio Estado. Al asumir el Estado burocrdtico autoritario la responsabilidad
de transformar la sociedad, la burocracia militar y civil se vuelve la dnica
correa de transmision de las demandas de la sociedad civil. Con esto, la uni-
dad de la burocracia se rompe, ya que debe hacerse cargo de demandas con-
tradictorias y conflictivas de la sociedad civil. En particular, por las caracte-
risticas de los regimenes autoritarios, las demandas corresponden sobre todo
a las clases dominantes, aunque no pueden excluir completamente las de las
clases bajas. Pero sélo con las de las clases altas ya se produce un proceso
de desintegracién de la unidad del aparato burocrético y militar. Las clases
altas, por un lado, le transfieren los problemas para que se los solucionen, y
por ¢l otro, le niegan los medios para resolverlos debido a sus intereses par-
ciales y contradictorios. Asi, el Estado, que por su autonomia aparecia como
el dnico factor de orden y coherencia, al asumir la direccidén autoritaria de
la sociedad civil, ve cémo se rompe su coherencia y efectividad. Su falta de
apoyo mayoritario los hace vulnerables ante las presiones contradictorias de
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minorias con importantes recursos de poder, pero sin homogeneidad para
imponer un modefo coherente. Esto explica el fracaso de los regimenes mili-
tares vy la vuelta a la democracia como forma de racionalizar 1a canalizacién
de los diferentes intereses de la sociedad civil. Pero con esto surge también
el problema de saber ¢6mo el Estado democritico logrard evitar que la hete-
rogeneidad de la sociedad civil y la falta de proyecto hegemdnico se traduzca
en ingobernabilidad e ineficiencia. '

Dentro de este problema se enmarca la discusion en torno al papel del
Estado en la economia. Para algunos, la experiencia del intervencionismo es-
tatal desde los afos treinta, asi como la evolucién de la economia mundial,
muestran claramente que el Estade debe renunciar lo mas posible a la inter-
vencion dirigista de la economia y de la sociedad civil. Pero ante esto surge
¢l problema de que no es solamente ¢l Estado quien mostré su incapacidad
para producir un desarrollo coherente, sino que, en América Latina, la socie-
dad civil, por su heterogeneidad y falta de proyecto hegemdnico, fue también
fuente de incoherencia e ineficacia. En este debate se inscriben los libros La
modernizacion del Estado empresario en América Latina, de F, JEanNOT, ¥
La democracia frente al reto del Estado eficiente, compilacién de las ponen-
cias presentadas al Primer Encuentro Latinoamericanc sobre Planificacion
Econdmica y Gestién Piblica con motivo del XXV Aniversario del ILPES.
En ambos libros, el tema central es el rol del Estado en la economia.

Jeannot analiza la crisis del Estado intervencionista en América Latina y
su futuro. En ese sentido, el centro de su andlisis es la demostracidén de que
Estado y mercado no pueden ser conceptualizados séparadamente, sino que
existe una unidad orgdnica entre ellos. La existencia tanto del Estado como
de la economia implica necesariamente la intervencion de aquél en ésta y
viceversa. Por consiguiente, el problema no es si debe © no intervenir, ya que
la no intervencién es imposible, sino qué tipo de intervencién es necesaria.
Analizando las transformaciones actuales de las articulaciones entre los Esta-
dos y dentro de ellos, el autor defiende la idea de que el Estado en América
Latina no puede ni debe renunciar a sus responsabilidades econdmicas, sino
que debe modernizarse y transformarse para ser capaz de coordinar las trans-
formaciones econdmicas.

Las caracteristicas concretas de lo que ha sido y de lo que puede y debe
ser en ¢l futuro esta intervencién es el tema de las ponencias compiladas en el
libro La democracia frente al reio del Estado eficiente. Alfredo Costa Filho
resume su posicion en tres grandes proposiciones. La primera es un casi pos-
tulado: «La planificacién es necesaria en las economias de mercado.» Los
postulados no requieren demostracion, pero, puesto que se trata de una idea
fuertemente contestada por los defensores de la libertad total de mercado,
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Costa Filho lo precede de un «casi» y lo justifica con seis argumentos desde
diferentes puntos de vista: prdctico: coexistencia de diversas formas de pro-
piedad que es necesario armonizar; fedrico: demanda y oferta no coinciden
jamds automdticamente a largo plazo; técnico: por diversas razones, en la
actualidad, los sistemas de precios relativos orientan mal la asignacién de re-
cursos; fdctico: los propios organismos financieros internacionales, son re-
nuentes a apoyar paises sin programas; estratégico: un plan es fundamental
para darle continuidad y coherencia a largo plazo a la movilizacién de las
energias y recursos de un pais, y ldgico: la especializacién internacional del
trabajo exige un esfuerzo colectivo de seleccidn y articulacién de los objetivos
e instrumentos de desarrollo.

La segunda proposicién es una hipdtesis: «En las economias de mercado

Ja planificacién continda mal.» Sin entrar en los diversos argumentos que de-
muestran esta hipdtesis, lo importante es que, a través de ésta, el autor sos-
tiene que la crisis actual no es debido a la planificacién en las economias de
mercado, sino, entre otras causas, a la mala planificacidn que se ha realizado.
Por consiguiente, la solucién no es abandonarla, sing reformularla, fo que
nos lleva a la tercera proposicién, que tiene forma de tesis: «8i no practicamos
una planificacidén mejor, renunciamos a controlar la calidad de nuestras eco-
nomias de mercado.» Como sostiene Gabalddn en otro articulo del mismo
libro, «lo que estamos presenciando en América Latina es el dominio de la
micropolitica sobre la gran politica, del pragmatismo sobre la imaginacién y
voluntad del estadista. De [a rutina sobre la creacién (...) y esto conduce a la
existencia de gobernantes gobernados por la fuerza de los hechos.» Esto no
implica caer en el catastrofismo y sostener que la ausencia de planificacién
conduce necesariamente la economia al fracaso. La planificacidn, tal como
surge de la tesis de Costa Filho, no es la {nica via posible. Pero es una via
posible. Lo importante es analizar las consecuencias politicas, econémicas y
sociales, que tendrd una via u otra para que, dentro de la medida de las posi-
bilidades, se elija y se asuman las consecuencias. En ese sentido es también
muy interesante la ponencia de B. Kliksberg, en la cual analiza las insuficien-
cias del discurso actual sobre el Estado y su rol en la economia: a) es ahis-
térico. Pareciera que el tema de la ineficiencia del Estado pudiera analizarse
al margen del proceso histérico social; b) es un discurso no desagregado, que
trata a la Administracién piblica como un ente dotado de unidad ontolégica,
cuando lo importante es tener en cuenta los diferentes aparatos pablicos, sus

roles y sus contradicciones; ¢) no es comparativo.

‘ En este Gltimo terreno hay que destacar el esfuerzo que constituye el
programa de investigacién de PNUD-UNESCO-CLACSO sobre las transfor-
maciones del Estado en cada pais de América Latina, La investigacién es rea-
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lizada por cientificos sociales de cada pais, pero a partir de una serie de di-
mensiones analiticas definidas por el programa. De esta forma, el tema es
tratado de manera homogénea, lo cual hace posible la comparacién de las
distintas experiencias. Las dimensiones analiticas son: democratizacién/mo-
dernizacién del Estado, descentralizacién/centralizacién, innovaciones en po-
liticas econdmicas y sociales e innovaciones en politicas culturales y transfor-
maciones del campo cultural. Estas dimensiones analiticas son estudiadas te-
niendo en cuenta cuatro tipos de actores: Estado, partidos, fuerzas sectoriales
corporativas y movimientos sociales.
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