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La multiple transformacion del Estado
latinoamericano

Portantiero, Juan Carlos

Juan Carlos Portantiero: Soci6logo argentino. Profesor titular de la Universidad de
Buenos Aires. Investigador del CONICIT de la Argentina. Co-director de La Ciu-
dad Futura, revista de cultura socialista. Autor de numerosas publicaciones (entre
ellas cinco libros) sobre temas de politica e ideologia.

El pensamiento democrdtico latinoamericano se encuentra en
una encrucijada. Es evidente que el discurso ideoldgico que lo
nutriod tradicionalmente, que concedia al Estado un rol
central como agente de cambio, no se compadece ya con la
realidad, entre otras cosas, porque ese Estado estd hoy
feudalizado por las corporaciones. La ecuacion que igualaba
transformaciones progresistas con Estado, vdlida hasta fines
de los 50, estd ya vaciada de contenidos, y es incapaz de
resistir la ofensiva neoconservadora, que deifica al mercado
como unico regulador de la economia. Hacen falta férmulas
innovadoras, originales, imaginativas, capaces de renovar
esquemas ya perimidos y de enfrentar la ofensiva de la Nueva
Derecha. La via para ello tiene como presupuesto tedrico una
distinta proyeccion de las relaciones entre Estado y sociedad.

Quizés el tema més recurrente planteado en la actual discusién sobre la crisis es
de los roles del Estado. Se trata por cierto de un tépico universal, que abarca tanto
a las sociedades del centro como a las de la semiperiferia; a las economias central-
mente planificadas como a las mixtas. La controversia emerge en los afios 70 y se
corresponde con la decadencia (o mejor, con la disfuncionalidad con respecto al de-
sarrollo capitalista) del llamado Estado de bienestar en los paises capitalistas avan-
zados y del Estado de compromiso nacional-popular (o populista) en las socieda-
des mas atrasadas. Su presencia en las dos latitudes indica que estamos frente a un
verdadero debate de época.

El eje de la discusién se sita alrededor de las funciones econémicas del Estado,
pero no podria decirse que se agota alli. Mas atin, una hipétesis central de estas no-
tas es que sin un andlisis profundo sobre los aspectos institucionales del Estado y



Nueva Sociepap Nro.104 Noviemere- picemsre 1989, pp. 88-94

sobre la necesidad de implementar serias reformas en ellos, la polémica acerca de
su transformacién como regulador de la economia pierde densidad.

Puede imputarse al diluvio propagandistico del liberalismo conservador la princi-
pal responsabilidad en la banalizacién de un tema tan necesitado de exdmenes ri-
gurosos. La crisis en la relacién entre Estado y sociedad es un hecho insoslayable;
pero no todos sus diagndsticos son iguales, por lo que también difieren las solucio-
nes propuestas. Veamos someramente al diagndstico neoliberal, que se extiende
como mancha de aceite sobre nuestro continente.

En verdad, se trata de una mirada conservadora sobre la realidad de nuestras so-
ciedades que repite hoy, encarnado en lideres civiles y en partidos y movimientos
de tradicién popular, los mismos argumentos que una década atras utilizaron los
militares en varios paises latinoamericanos para derrocar a gobiernos constitucio-
nales. El supuesto basico es que la sobrecarga de demandas sobre el Estado hace
imposible la gobernabilidad del sistema. La solucién, por lo tanto, no puede ser
otra que reducir esa presién.

Con ese simple argumento, que a mediados de la década del 70 fundamento la idea
de la «crisis de la democracia», queda sin especificar la pregunta decisiva: ;cudles
son las presiones que deben descargarse del sistema politico? En verdad, la res-
puesta queda implicita: lo que resulta ya inmanejable, dada la crisis fiscal del Esta-
do, es su intervencién directa en la economia (como productor de bienes y servi-
cios) y su intervencién social, como agente redistributivo. Como una réplica exacta
de la discusion en los paises centrales sobre la crisis del Estado de bienestar el ja-
que es, en nuestros paises, al Estado populista, la versién local de la «coalicién key-
nesiana» que hegemoniz6 las economias de posguerra. Pero, ;son realmente asi las
cosas? Serd bueno verlas con un poco mas de detalle.

La crisis del populismo

La verdad es que el modelo redistributivo del populismo murié entre nosotros, la-
tinoamericanos, hace bastante tiempo, como primera respuesta de ajuste del capita-
lismo local al estallido de la crisis a mediados de la década de los 70. Decir hoy que
la razén fundamental del deterioro del Estado es el exceso de intervencionismo so-
cial, suena, al menos, a exageracién en sociedades en donde el descenso de las con-
diciones de vida se agrava dia a dia, en donde no existe seguridad ni previsién so-
cial, en donde crece la marginalidad, la desnutricién, la enfermedad, la falta de vi-
vienda, el analfabetismo.
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Mientras mucho se habla - y con razén - de la enorme deuda externa acumulada,
poco se habla de la deuda social contraida con los pueblos, lo que puede resumirse
en un solo dato: en una década casi todas las sociedades latinoamericanas han re-
trocedido més de veinte afios en sus indices de bienestar. La situaciéon de pobreza
es hoy similar a la que prevalecia a comienzos de 1970 y el niimero absoluto de po-
bres en América Latina crecié de 120 a 160 millones.

No hay, pues, Estado populista por desmantelar; la tarea ya estd hecha. Es cierta,
sin embargo, la situacién de crisis fiscal que atraviesa la mayoria de los Estados la-
tinoamericanos y es real, también, que ella se ha constituido en una de las causas
de la inflacién y del deterioro productivo que castiga nuestras economias. Dejando
de lado discutir la responsabilidad que le cabe al peso de la deuda externa (aun
cuando ese célculo no deberia dejar de hacerse), parece evidente que el desfasaje
entre recursos y gastos del Estado no es imputable a una politica asistencial progre-
siva no financiada, sino, en todo caso, a otras funciones subsidiadoras llevadas a
cabo por los gobiernos. Y es ahi donde la discusién con el liberalismo conservador
adquiere otro sentido, una vez que los alcances del intervencionismo estatal pue-

den ser, analitica y empiricamente diferenciados.
La critica neoliberal

La critica de derecha al Estado intervencionista y social, que los capitalismos ma-
duros de Occidente pusieron en préctica a partir de la Segunda Guerra Mundial,
atacé sobre dos frentes: la sobrecarga de pretensiones igualitarias y el exceso de
participacion democratica. Ese, se recuerda, fue el diagndstico propuesto por la Tri-
lateral Commission a mediados de los 70, que traia consigo la recomendacién perti-
nente: mercantilizar las prestaciones sociales y despolitizar a la sociedad, para ali-
viar al Estado de las demandas exageradas que se volcaban sobre él. En palabras
de la jerga sistémica, la receta procuraba deflacionar la politica y la economia, ante
los riesgos de una inflacién rampante que carcomeria tanto al poder como al dine-
ro. Ese camino se intenté en algunas sociedades del capitalismo central (siendo el
«thatcherismo» y el «reaganismo» sus ejemplos emblemaéticos), manteniendo vi-
gente las normas del liberalismo politico. Entre nosotros se buscé lo mismo, pero
de manera mads brutal, por via de las dictaduras militares, con lo que la ecuacién

entre privatizacién y autoritarismo resultaba més clara todavia.

Esto sucedi6 en varios paises latinoamericanos desde mediados de la década pasa-
da, sin resultados demasiado alentadores ni para la economia ni para la politica. Se
perdio la democracia (es decir, se eliminaron las «sobrecargas de participacién»), se
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desmantel6 el asistencialismo redistributivo (es decir, fue obligado al repliegue el
«exceso de igualitarismo»), pero los problemas de la crisis fiscal del Estado no se
resolvieron. Mds atin, esa fue una de las hipotecas recibidas por los gobiernos en-
cargados de los primeros tramos de las transiciones democraticas. ;Qué es lo que
fall6? Quizas el andlisis de un caso, el argentino, pueda guiar al argumento que dé
respuesta a ese interrogante.

Estado prebendalista, capitalismo asistido

Tres son las funciones basicas que lleva a cabo todo Estado en una sociedad com-
pleja. La primera tiene que ver con los roles constitucionales, que garantizan la
vida comunitaria: proveer a la defensa, a la seguridad interna, a la justicia, a la ad-
ministracién burocratica, al resguardo del medio ambiente, por citar las esenciales.
La segunda es la funcién econémica, siempre vigente, pero enormemente acrecen-
tada a partir de la década del 30. Estos roles - que se suman a los anteriores «bienes
publicos puros» que el imaginario neoliberal supone como los tinicos legitimos -
reconocen dos niveles: por un lado, la produccién directa de bienes y servicios; por
el otro, menos transparente, la complicada malla de seguridad que el Estado brin-
da a los capitalistas privados con mayor poder de presién corporativa. La tercera
funcién del Estado moderno es, por fin, aquella a la que ya se aludi6, de asignador,
con criterios redistributivos, del llamado gasto social, victima propiciatoria de to-
dos los intentos conservadores por superar el «congestionamiento estatal». Vale la
pena reflexionar un poco sobre las funciones econémicas, porque alli se encuentra

un nudo importantisimo de la cuestién en debate.

Un aspecto muy significativo es, ciertamente, el del Estado como productor, a par-
tir de la ola nacionalizadora de los afios 40 y 50. Pero sobre este punto de las em-
presas publicas volveré mas adelante, porque me interesa ahora detenerme sobre
el gasto que la sociedad realiza para asegurar, por vias indirectas, la acumulacién
privada. Como se ha dicho, esa funcién es mucho mas opaca y dificil de cuantifi-
car, porque generalmente, en tanto egreso, aparece confundida dentro de partidas
presupuestarias genéricas y, en muchos casos, toma la forma de disminucién de in-
gresos. Varios autores - el italiano Giorgio Ruffolo entre ellos - han estudiado el
tema en relacién con los paises europeos, demostrando que la cara complementaria
del Estado asistencial es el capitalismo asistido, como alternativa fécil a la planifi-

cacion.

Este financiamiento que la sociedad, via el gasto publico, le otorga al sector priva-
do, asume formas diversas, pero que pueden ser resumidas en cuatro fundamenta-
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les: los subsidios directos, las exenciones impositivas, la orientacién del poder de
compra del Estado y el proteccionismo, como salvataje corporativo de los riesgos
de la competencia. Por cierto que la relacién entre Estado y capitalismo es de orden
estructural y sélo ingenuamente podria predicarse que los gobiernos deban dejar
de ejercer una funcién protectora del capitalismo; el problema es con qué criterio
ella se ejercita y con qué grado de transparencia se lo hace en un régimen democra-
tico.

;Cuales son las consecuencias de esta practica para la forma de las relaciones entre
orden politico y orden civil? Hace unos afios, Fernando Henrique Cardoso, pen-
sando en Brasil y haciendo referencia a que la relacién privilegiada (en términos
econdémicos) entre Estado y sociedad pasaba por la mediacién que se establecia en-
tre gran empresa y burocracia publica, aludia a los «anillos burocraticos» que cor-
taban horizontalmente a esas dos estructuras (incluyendo a las sindicales), lo que
implicaba que una parte de los intereses de la sociedad civil pasaban a existir den-
tro del Estado. En esta operaciéon perversa de lobbying y presién corporativa, no
hay otra resultante posible que una deformacién de la intervencién estatal: al tras-
ladarse al seno del gasto ptblico la puja distributiva, el Estado deviene una maqui-
na prebendalista, que asigna privilegios. Capitalismo asistido y Estado prebenda-
lista marchan de la mano. El caso argentino es una buena ilustracién, pero estoy se-
guro que lo mismo podria decirse de otras situaciones en Latinoamérica.

Asediado por los grupos de interés, el Estado resulta casi horadado por los «anillos
burocraticos», que llegan virtualmente a colonizarlo y a hacerle perder su condi-
cién de representante de intereses colectivos, para transformarlo en dador de leyes
para el beneficio privado, es decir, de privi-legios.

Este crecimiento de las funciones econémicas del Estado es una de las primeras
consecuencias de la crisis que estalla a mediados de la década de los 70, oportuni-
dad en que los grupos privados buscan amparo en las politicas subsidiadoras del
Estado. Se incrementan los regimenes de promocién, las ventajas impositivas, los
reintegros de todo tipo y el fisco, inclusive, se hace cargo de empresas quebradas.
La deuda externa privada es estatizada y se transforma en una obligacién social,
mientras simultdneamente las grandes empresas hacian del contrato de obra ptbli-
ca su principal negocio. Este proceso se agravé en Argentina durante el supuesta-
mente «privatista» régimen militar impuesto a partir de 1976 y quedé como una
herencia pesada para la transicién democrética iniciada en 1983 con el gobierno de
Alfonsin.
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Asi, entre el monto de los servicios de la deuda externa estatizada y el de los subsi-
dios de distinto tipo a un capitalismo asistido y parasitario, el fisco debia oblar al-
rededor de 10 puntos del PBI por afio. Frente a ello palidece lo transferido para
gastos sociales (sin excluir la necesidad de una mejor asignacién de los mismos,
para tornarlos mas eficientes) y aun el déficit de las empresas publicas, que debe
ser también corregido, entre otras cosas porque buena parte del mismo tiene que
ver con la apropiacién que los contratistas privados hacen de su renta, a través de
los «anillos burocraticos» que forjan con la burocracia y con el propio aparato sin-
dical.

La democracia y la reforma del Estado

Los afios 80 colocaron a buena parte de los paises latinoamericanos ante un desafio
particular: la combinacién entre la voluntad de construccién de regimenes demo-
craticos y una gran crisis econémica, que obliga a redefinir las relaciones entre Es-
tado y sociedad; entre gobierno y mercado; entre politica y economia. Se trata,
pues, de una doble oportunidad: la de superar las formas del autoritarismo (no
s6lo como modo de ejercer el poder, sino también como cultura politica) y la de
modificar un tipo de acumulacién, que desde finales de los 60 ha perdido su capa-
cidad expansiva. Y ambas tareas pasan centralmente por reformas en el Estado.

En este sentido, un razonamiento meramente «economicista» sobre la cuestion
peca de superficial. Sin embargo, ese sesgo parece ser el predominante en el deba-
te. Asi, todo suele resumirse en el enfrentamiento abstracto entre «privatistas» y
«estatistas» sobre un tema también parcial - en relacién a las reformas que deben
necesariamente llevarse a cabo -, como es el de la situacién de las empresas en ma-
nos de los gobiernos. Lo que deberia seriamente debatirse, en cambio, es la trans-
formacién estructural del Estado, en lo econémico y en lo politico.

Esa transformacion se refiere, por lo menos, a cuatro areas de actividad: la admi-
nistrativa, para mejorar sus rendimientos; la econémica, no sélo en lo que se refiere
a la posibilidad de privatizar total o parcialmente empresas estatales, sino también
a la de «privatizar» al capitalismo subsidiado que vive de la proteccién del Estado;
la social, tratando de reestructurar el gasto, minimizando los costos burocraticos y
maximizandolos en términos de equidad, para orientarlos hacia las categorias mas
débiles, reduciendo la ayuda a otras; y por fin, la institucional, que en muchos ca-
sos, como el de Argentina, supone la reforma de una Constitucién decimondnica
para adaptarla a los tiempos actuales.
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Sobre todos estos temas, el progresismo democratico puede y debe articular discur-
sos que lo diferencien tanto del estatalismo vigente hace cuatro décadas y hoy ana-
crénico, como de la modernizacién conservadora en boga.

Sefialaba més arriba la paradoja marcada por la coincidencia entre el surgimiento
de procesos politicos democratizadores y la descomposicién de modos de regula-
cién econémica que se da en la experiencia contemporanea de América Latina. La
reconversion capitalista a escala mundial impone ajustes a estas sociedades, impo-
sibles de evitar. La revolucién tecnolégica en marcha estd sin duda hegemonizada
por el centro capitalista y hasta las grandes economias planificadas y centralizadas
que se disefiaron como alternativa deben subordinarse, para poder salir de su pro-

pia crisis.

Este es un dato que la URSS, China y buena parte de la Europa del Este ya han asu-
mido. ;Qué les queda a nuestras economias semiperiféricas sometidas, por anadi-
dura, a una deuda externa descomunal?

La descomposicién aludida se expresé en primer lugar - inercialmente o inducida
por autoritarismos militares - a través de procesos de empobrecimiento y dualiza-
cién, cuyos signos fueron la desindustrializacién, el desempleo, la marginalidad
urbana y la informalidad, el retroceso generalizado de los indices de bienestar, que
me han permitido afirmar que la muerte del Estado populista de compromiso tiene
ya bastante més de una década.

La instalacién, en los 80, de nuevos gobiernos democraticos en Argentina, Brasil,
Uruguay, Perti y Bolivia, se enfrentaba a esa desagregacion residual, sin advertir (o
advirtiendo con muchas vacilaciones) que el ajuste era inevitable y que la democra-
cia debia hacerse cargo de él, para que la inequidad no fuera en aumento. Se cayé
en la tentacién de creer que el mero cambio politico podia revertir ese deterioro,
pero esa presuncion fracasé como lo demuestra, entre otros, el tltimo tramo de los
gobiernos de Alfonsin, de Sarney o de Alan Garcia. Peligrosamente, la economia
sOlo parecia resolver sus problemas de adaptacién por caminos como el chileno
(luego el boliviano), pero a costos sociales y politicos muy duros. La otra cara de la
recuperacion de la democracia era, en cambio, una persistente inflacién, que conso-
lidaba transferencias regresivas y brutales del ingreso, poniendo en peligro la con-
solidaciéon de los nuevos sistemas.

De tal modo, la alternativa de la modernizacién conservadora pasa a ocupar el cen-
tro de las expectativas, a través de un habil discurso que la transforma imaginaria-
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mente en la tnica posibilidad viable. El «ajuste» se muestra asi en su perfil ortodo-
X0, que quizés resolvera algunos desequilibrios macroeconémicos que influyen so-
bre el proceso de acumulacién del capital pero, a la vez, acentuard los patrones de
desigualdad, y es muy probable que desemboque en formas de autoritarismo poli-
tico. Si la reconversioén tiene éxito, éste demorara bastante tiempo y la sociedad que
lo reciba habra profundizado los rasgos de marginalidad econémica y social, en
una matriz de estratificacion muy regresiva. Lo que hoy aparece como probable fu-
turo inmediato de Argentina, Brasil y Pert, es presente en sociedades en que la
modernizacién conservadora se ha efectuado, como Bolivia y Chile. ;Habra que so-
meterse a esa perspectiva como a una fatalidad?

Privado, estatal, publico

Es evidente que el pensamiento democrético latinoamericano se encuentra hoy en
una dificil encrucijada. El discurso ideoldgico que lo nutrié tradicionalmente, que
concedia al Estado un rol central como agente de cambio, no se compadece ya con
la realidad, entre otras cosas, porque ese Estado estd hoy feudalizado por las cor-
poraciones. La ecuacién que igualaba transformaciones progresistas con Estado,
valida hasta fines de los 50, esta ya vaciada de contenidos y, por lo tanto, es inca-
paz de resistir la ofensiva neoconservadora, que deifica al mercado como tinico re-
gulador de la economia. Hacen falta férmulas innovadoras, originales, imaginati-
vas, capaces de renovar esquemas propios ya perimidos y de enfrentar la ofensiva
de la Nueva Derecha. La via para ello tiene como presupuesto teérico una distinta
proyeccion de las relaciones entre Estado y sociedad.

Esta redefinicion programatica vale para las cuatro areas ya sefialadas, en que la
reforma es imprescindible: la burocratica, la econémica, la asistencial y la institu-
cional. Su clave es la introduccién de una tercera dimensién, que supere la vision
dicotémica que enfrenta de manera absoluta «lo estatal» con «lo privado». Esa di-
mension ausente es la de «lo ptublico», entendida como un espacio que pueda ase-
gurar en los mas extendidos d&mbitos de la vida colectiva una mayor informacion,
participacién y descentralizacién de las decisiones. Es este crecimiento del poder
de la sociedad civil (y no de un «mercado» atomizado, que favorece a los més po-
derosos en desmedro de los mas débiles); es este fortalecimiento del espacio ptibli-
co en relacién al orden estatal y al orden privado, lo que le permite a la teorfa de-
mocrética vincular la reforma econémico-social del Estado con la reforma politica
del Estado.
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Esta opcién de ningtn modo elimina los roles del mercado - insustituibles para el
buen funcionamiento de la economia -, ni subestima los roles decisorios del Estado.
Lo que potencia es la reconstruccién de la sociedad ahogada por el centralismo bu-
rocratico, tanto como por la mercantilizaciéon de todas las relaciones humanas.

El Estado, dentro de este proyecto de democratizacién sustantiva, deja de absorber
a lo ptblico para transformarse en un nticleo regulador, en el que las distintas al-
ternativas generadas en la sociedad pueden tener expresiéon. El Estado, asi, se des-
congestiona de demandas y de poderes, que pasan a ser autoadministrados por la
comunidad, sin transformarse en parte del mundo de la mercancia. La forma de
esta democratizacién en lo econémico y social es la cogestién, la autogestion, la co-
operativizacion, que crean entre lo privado y lo estatal un espacio de socializacién,
de descentralizacion y de autonomizacién de las decisiones.

Esta economia de estructura mixta, bajo control de la sociedad, exige un tipo de or-
ganizacién politica que acerque a representantes y representados, que desburocra-
tice la gestion y la haga mas transparente, que incremente la participacién del ciu-
dadano. Todo ello implica reformas institucionales profundas, que abarcan desde
la organizacién del Estado hasta la modernizacion del sistema de partidos y el for-
talecimiento del poder de éstos frente a las corporaciones y los «anillos burocrati-
cos» que penetran en la administracién gubernamental. En muchos paises esos
cambios suponen una reforma de las Constituciones vigentes.

En la hora actual en Latinoamérica ese debate ya esta incipientemente planteado,
en consonancia con los procesos posautoritarios. Un punto esencial del dilema es el
choque entre presidencialismo y parlamentarismo, habida cuenta del enorme peso
que la primera de esas dos tradiciones tiene en el continente. Claro que ése es sélo
un aspecto de la reforma democrética de las relaciones entre Estado y sociedad,
pues alude al modo de representacién mas apto en un sistema pluralista, en el que
rige la divisién de poderes. El otro es el que tiene que ver con la apertura de otras
vias de participacién, que amplien a la democracia representativa cldsica con insti-
tutos de la democracia directa, como el referéndum, el plebiscito, la revocatoria y la
iniciativa popular. También, por cierto, con la descentralizacién, la real vigencia de
la autonomia municipal, la reforma de las fuerzas armadas, la jerarquizacién de los
partidos politicos o la institucionalizacién de las demandas corporativas en conse-
jos consultivos, que asesoren a los poderes del Estado.

Pero en ese esquema ampliado de participacion, es evidente que el escenario del
Parlamento pasa a ser decisivo. Entre nosotros, cuando tuvo vigencia, no pasé6 de
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ser un mero aparato ratificador de la voluntad del Poder Ejecutivo. La discusién in-
ternacional acerca de la disminucién objetiva del papel del Parlamento en los pro-
cesos de toma de decisiones a partir de la mayor complejidad social y de una cre-
ciente necesidad de especializacién tecnocrética, tiene larga data. Sin desconocer el
realismo de ese diagnéstico, cabe decir que su opuesto, el cerrado presidencialis-
mo, presenta también fallas notables, sobre todo en términos de democratizacién y
transparencia suficientemente conocidos.

¢Como salir de esta disyuntiva entre participacion y eficiencia decisional? Una res-
puesta posible es la combinacién de aspectos del presidencialismo con el fortaleci-
miento del rol parlamentario, introduciendo la figura de un Primer Ministro, res-
ponsable ante las Camaras como jefe de gobierno, diferenciado del Jefe de Estado.
Esto, ademas de beneficiar nuestros habitos politicos, en la medida en que resalta-
ria el papel de los partidos, harfa mas transparente la vida institucional, al facilitar
la instalacién de «gobiernos de programa», sostenidos sobre coaliciones variables
de base parlamentaria, con objetivos discutidos a la luz publica. Significaria, ade-
mas, una valvula de resguardo frente a las crisis politicas, porque el reemplazo del
gobernante no implicaria la quiebra del sistema. No constituiria, claro, una pana-
cea (ninguna férmula juridica lo es), pero ayudaria bastante en la tarea global e im-
prescindible de reforma democratica del Estado en la que estamos empefiados hoy
los latinoamericanos.

Este articulo es copia fiel del publicado en la revista Nueva Sociedad N° 104 No-
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