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RESI INIEN

, 
La exposic]gn ql. sigue indaga solamente algunos aspectos de la arti_

culación entre el Estado y el capitalismo en nuestros d-ías. Se presenta en Dnmer
lugar un panorama resumido de las modalidades de esa u,ri.,iru.ián .n ,n[,n.n_
tos anteriores al actual. En distintas épocas existieron modalidades variadas
de articulación entre el Estado y ra expansión der capital; la diferenciación entre
gobiernos y em.presas de negocios ha variado a lo iargo del t iempo, incluyen_
do momentos de simbiosis entre unos y otros. contextualizar históricamente
el asunto mejora la comprensión de sui manifestacrones presentes. La segun-
da sección presta atención a los aspectos de la globalizu.ion .oni.Ápoián.u
de mayor per l inencia para nuestro asunto.  Sin p"er ju ic io del  impulso idoui r i -
do por  la  proyección g lobar  der  capi tar .  ros mercados nacionales.onr . ruun
mucha importancia en los proceios de acumulación,  sobre to¿o en tas
economías más desarrolladas. En. la tercera parte se presta atención al impac-
to de la globalización en Ia organización y lás funciones del Estado desde una
doble perspectiva: el acotamiénto de la autonomía estatal como efecto Je las
crecientes interconexiones e.interdependencias de los actores y tu irn.ionu_
lidad de cie'tas decisiones adoptadai por el Estado para dar *uyoi ,nplrro u
la globalización. Finalmente, en la cuárta parte se eniaya una rectura rá, .on-
ceptual de los argumentos planteados en las secclones ante'ores.
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INrnonuccróx

La tensión entre la delimitación territorial del Estado-nación
y la dinámica iransterritorial del capital recorre toda la historia

moderna. El Estado-nación es una forma par-ticular de dominación
política con explícito referente territorial. De acuerdo a una con-
ceptualización de raigambre weberiana, el Estado moderno es la

unidad suprema de decisión respecto de la población de un terri-
torio. Desde perspectivas tan variadas como el iusnaturalismo y

el marxismo, esta unidad suprema de decisión es cualificada por

finalidades específicas: la búsqueda del bien o la felicidad común,
la dominación de clase, u otras. Persiste en todas las conceptua-
lizaciones, sin embargo, una inequívoca referencia a la demar-

cación territorial del poder estatal. Por el contrario. desde sus
orígenes en las ciudades renacentistas del norte de Italia. el ca-
pitalismo desplegó un extraordinario dinamismo que. después de
más de cinco siglos, lo ha llevado a convertirse en el régimen de
organización económica y social dominante en el globo. Las fron-
teras territorialés, esenciales para Iaexistencia y funcionamiento
del Estado-nación, son contingencias que el capital respeta o no

en función de su propia dinámica expansiva.2

Los escenarios actuales de la globalización plantean con da-
tos originales una cuestión que no es completamente nueva. In-
terrogarnos sobre el Estado en la globalizaciónsignifica, ante todo,
indagar el modo particular de expresarse y procesarse en el capi-
talismo contemporáneo aquella tensión. Una de las característi-
cas más observadas en nuestros días es la extraordinaria inter-

conexión de procesos e inst i tuc iones en escala g lobal .  Esa

interconexión introduce modifi cacione s prof undas en la or ganiza-

ción y la capacidad de gestión de los E,stados.

2 En esta exposición las expresiones "F.stado-nación" ' '  " l rstado Inodcrno" son cm-

oleadas como sinónimos. La "nación" del L,stado se rcl lcre a la dcmarcación terr i to-

i iul  ,1. lo pretensibn impcrativa estatal v no t icne rclcrentcs ótnrco-cultr¡ralcs lrccc-

sar ios .  V id  Smi th  1986:  I lobsbarvm 1990.
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Generalmente se piensa en la globalizacióneconómica como
un factor que restringe la eficacia y los alcances de las decisiones
adoptadas desde el Estado. Ello es así y constituye el tema cen-
tral de esta reunión. Sin embargo la globalización económica no
es la única fuerza de cuestionamiento de la autonomía decisoria
del Estado, ni todo en la globalización actúa en este sentido.

A lo largo del siglo XX, y sobre todo después de 1945, el
derecho internacion al y la familia de organismos vinculad a a la
Organización de las Naciones Unidas generaron un sistema nor-
mativo que ha acotado la libertad decisoria de los Estados en
muchos aspectos. Más aún: hoy se acepta que no sólo los Esta-
dos, sino también los individuos y algunos grupos "privados", son
sujetos activos del derecho internacional (por ejemplo, la Decla-
ración Universal de Derechos de 1948. o el Convenio 169 de la
OIT), y se admite de manera progresiva que individuos y grupos
pueden demandar ante tribunales internacionales incluso a "sus"
Estados. La institucionalización de los derechos humanos permite
someter a proceso judicial por crímenes contra la humanidad in-
cluso a delincuentes perdonados por las autoridades de sus pro-
pios países. Estos desanollos normativos contribuyen a institucio-
nalizar lo que en otra ocasión denominé "globalización de la idea
de justicia" (Vilas 1994). La eficacia de esta normatividad no es
aún completa y los instrumentos para dotarla de plena imperativi-
dad todavía son precarios. La menciono aquí como una ilustración
de la pluralidad de elementos que gravitan en el frazad,o de los
márgenes efectivos de autonomía decisoria de los Estados.

Al mismo tiempo, algunos de los ingredientes que han con-
tribuído a la mayor globalización de la economía han ayudado a
mejorar algunas capacidades de la gestión estatal. La incorpo-
ración de las innovaciones de la informática a la gestión pública
amplió la récolección, sistematización y análisis de datos de las
agencias gubernamentales y dio al Estado mayor capacidad de
control y disciplinamiento sobre la población. Los mismos de-
sarrollos técnicos que favorecen la casi instantánea movilidad del
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capital abren posibilidades de mayor autonomía a los actores so-
ciales y, también, de mayor fiscalización a las autoridades.

Antes de entrar en tema es conveniente formular algunas pre-
cisiones conceptuales. Cuando se hace referencia al Estado hay
que tener presente que en él se sintetizan dos dimensiones bási-
cas. Una se refiere al Estado como expresión institucional de re-
laciones de poder y de principios de legitimación; es decir la di-
mensión típicamente política del Estado. La segunda dimensión
se refiere a las capacidades de gestión pública: lo que usualmente
se denomina administración pública y, más recientemente, políti-
cas públicas. Es ésta una dimensión derivada de la anterior. en la
que el Estado define y ejecuta cursos de acción, y extrae y asigna
recursos en función de obietivos referibles al núcleo de su politi-

cidad.

La discusión acerca del impacto de la globalización en el Es-
tado se refiere principalmente a esta segunda dimensión, pero lleva
implícitas referencias a la primera.Laetapapresente de la globa-
lización es el resultado de cambios profundos en las relaciones
de poder entre actores. Como efecto de ellos, el Estado ha visto
modificadas su organización, sus funciones y el sentido de su
acción. Hay nuevas relaciones de poder en el mundo, que condi-
cionan de qué cosas puede o debe hacerse cargo legítimamente el
Estado, y de qué manera, y qué cosas o modalidades de acción le
están vedadas (Vilas 1997). Como siempre ocurre, cambios en
las relaciones de poder se traducen en nuevos diseños instituciona-
les y en modificaciones en la gestión pública.

En virtud de lo anterior, en esta presentación se hablará de la
autonomía decisoria del Estado, y no de su soberanía. Autonomía
implica siempre algún tipo de negociación entre actores. Mayor
o menor autonomía estatal respecto de ciertos actores (empresas,

sindicatos, otros Estados, organismos multilaterales) significa
mayor o menor capacidad del Estado para definir objetivos y es-
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trategias de acción, movilizar recursos, ejecutar políticas, reducir
las restricciones que emergen de los otros actores y de los esce-
narios que en conjunto configuran. Que se trate de actores "inter-
nos" ("nacionales") o transnacionales, no es en sí relevante. por
su parte, soberanía significa capacidad de imposición de ras de-
cisiones estatales por encima de cualquier otro actor dentro del
territorio de ese Estado. Lo que usualmente se considera deterio-
ro o crisis de la soberanía es, en realidad, retracción de la auto-
nomía estatal. Los ejemplos que se dan usualmente para abonar
la hipótesis de la erosión de la soberanía --ras condicionalidades
de los organismos financieros multilaterales, la homogenización
transterritorial de las políticas económicas, y otros-- son, más
exactamente, muestras de una delegación de facultades decisorias
en virtud del ejercicio de un poder soberano. Este modo de ejer-
cerse la soberanía puede serjuzgado atinado o desacertado. pero
esa es harina de otro costal. Laprivatización de una empresa o la
suscripción de un crédito externo pueden ser el resultado de pre-
siones y negociaciones en las que el Estado posee mayor o menor
autonomía. Pero la decisión de privatizar, o de endeudarse. im-
plica un acto de soberanía.

corresponde precisar desde el inicio, por lo tanto, qué enten-
demos por autonomía del Estado respecto de los actores de la
economía en sentido amplio. Se recordará que en la década de
1960 el tema suscitó algunos debates interesantes en la teoría
política --que no es necesario reproducir aquí--. entre otros moti-
vos porque tenía como referente a un tipo de Estado capitalista e
incluso a un tipo de capitalismo, que han cambiado mucho desde
entonces. Para los fines de esta presentación, se entiende por au-
tonomía del Estado la capacidad de ras autoridades públicas para
deflnir objetivos y fijar metas acordes a ellos, seleccionar y uti-
l izar instrumentos eficaces y eficientes. rnovil izar recursos en
función de lo's objetivos y las metas, y mantener bajo control las
restricciones dentro de las cuales operan las políticas públicas, in-
cluyendo el comportamiento de otros ¿rctores. Esta autonomía
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nunca es absoluta y ciertamente no lo ha sido en ninguno de los

Estados latinoamericanos. Pero al enfocar la cuestión queremos

destacar el acotamiento de la autonomía relativa estatal en estos

temas, respecto de los escenarios anteriores.

1. Esrano Y cAPITAL

La dinámica expansiva del capitalismo ha conocido momen-
tos de aceleración y de desaceleración. Cada uno de ellos presen-

ta articulaciones particulares entre el poder político y el poder

económico, entre los gobiernos y las empresas, entre el Estado y

el mercado.

El siglo XVI fue uno de extraordinaria expansión territorial

del capitalismo europeo hacia América, Africa y Oriente, junto con

el desarrollo inicial de los mercados nacionales y la progresiva

constitución de los Estados modernos. En el siglo siguiente el

mercantilismo fue la política económica del Estado absolutista que

permitió la primera fase de consolidación de la burguesía' Los

gastos militares expandieron los ingresos de los ciudadanos del

Estado que los efectuaba; esa expansión aumentó la capacidad

financiera estatal por la vía de los ingresos tributarios. El gasto

militar del Estado absolutista constituyó un estímulo estratégico
a la expansión del capital; la necesidad de administrarlo raciona-

lmente dio origen a las modernas burocracias.r La paz de West-

falia ( 1648) institucionalizó eI sistema internacional basado en el

equilibrio (relativo) de poder entre los Estados-nación y en Ia

observancia de las fronteras recíprocas. La expansión transterri-

torial del capital combinó el establecimiento de colonias de po-

blación en América del Norte, Africa, Asia y el Pacífico, el de-

sarrollo de la esclavitud capitalista, y el nacionalismo económico
(Blackburn. 1998).

r Con cierta ironía. un autor denomina "keynesianisnlo lni l i tar" a cste aspecto de la

po l í t i ca  es ta ta l :  Ar r igh i  1994:38 .
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Con diferentes enfoques y proyecciones Carlos Marx y Max
Weber llamaron la atención sobre la alianza entre el capitalismo
emergente y el Estado moderno en formación. Esa misma relación
se advierte en la expansión global del capitalismo. El principal
vehículo de la globalización del capital fue la capacidad de los
Estados euroileos pararealizar operaciones de ultramar por me-
dio de fuerzas militares y navales aptas para encarar viajes de gran
alcance. La difusión del poder europeo se llevó a cabo principal-
mente a través de las campañas marítimas que eran a un mismo
tiempo militares y comerciales. Hacia el siglo XVII el éxito mili-
tar y el éxito económico estaban vinculados estrechamente. En los
siglos siguientes el poder militar y naval de Gran Bretaña con-
solidó la centralidad de Londres en el mundo del comercio y las
finanzas. El Estado moderno devino la fbrma suprema de Estado
porque logró organizar con éxito la extracción y movilización de
recursos económicos para financiar la guerra. para impulsar la
expansión capitalista, y paralegitimarse a sí mismo (Held 1997:g3
y s igs. ) .

El sistema interestatal europeo se desarrolló en el contexto de
dos procesos.fundamentales: la afirmación de la soberanía esta-
tal y la difusión global de las nuevas relaciones económicas a
través de los mecanismos capitalistas. En este desarrollo conflu-
yeron los intereses de la emergente clase capitalista de las ciudades
y los de los gobemantes. La primera buscaba eliminar los obstácu-
los a la expansión de las relaciones de mercado, que derivaban de
Ios compromisos comerciales impuestos por las redes de poder ur-
banas y rurales --cofradías, gremios, nobleza, terratenientes. Los
segundos estaban empeñados en centralizar el poder político, la
administración fiscal y la conducción de la guerra, desmontando
las bases de poder de la nobleza, la iglesia y los cuerpos estamen-
tales.

Tras la revolución industrial,  la superioridad económica y
técnica y el mayor desarrollo de sus estructuras estatales oermi-
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tieron a Inglaterra imponer a la periferia una política de libre

comercio. Esa política estuvo amparada por el poder de fuego de

la armada real, en beneficio de los comerciantes e inversionistas

británicos en ultramar. La abolición de las leyes de pobres y de

granos consolidaron el poder del capital sobre los trabajadores, y

de los industriales respecto de los agricultores' El capitalismo

europeo ingresó en una etapa de desarrollo "en profundidad" que

le habría de permitir la ocupación progresiva de la totalidad del

espacio delimitado por las fronteras estatales. La institucionaliza'

ción del orden polít ico conservador en el Congreso de Viena

( I 815) generó un equilibrio inter-estatal fundamental para la ex-

pansión doméstica del capital ismo. Durante el medio siglo

siguiente la "ocupación" total de los mercados nacionales tuvo

tanta relevancia como la extroversión hacia el resto del mundo.

Nuevos deSarrollos científicos y técnicos aplicados a la pro-

ducción habrían de crear una de las condiciones para pasar otra

vez a una expansión predominantemente transterritorial. El desa-

rrollo de nuevas aleaciones de acero permitió construir barcos de

mayor tonelaje, más livianos y veloces, ampliando el transporte

de personas y de mercancías y el comercio internacional; alrede-

dor de 45 mil lones de europeos migraron hacia el continente

americano entre I 870 y 1920. La energía eléctrica compitió exi-

tosamente con el vapor; se avanzó sustancialmente en nuevas téc-

nicas y procedimientos de conservación de alimentos; el telégrafo
y el ferrocarril acortaron tiempos y espacios; nuevas técnicas de

organización del trabajo industrial habrían de dar impulso a la

producción en gran escala. E,ste conjunto de transformaciones
permitió ampliar y profundizar la cobertura geográfica nacional

e internacional del capital.

El Tratado áe Berlín de 1871 dio estatus institucional al reparlo

del mundo entre las principales potencias europeas. La exportación

de capitales, técnicas y poblaciones desde Europa al resto del

mundo contó con el auxilio del poder de fuego de los Estados y
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con la operatoria de sus instituciones financieras. Después de la
crisis de 1873 este proceso se amplió y adquirió un nuevo dina-
mismo. Las inversiones de capital metropolitano diseñaron la
infraestructura económica en las regiones de ultramar. La canali-
zaciónde las inversiones productivas através del sistema bancario
y de los mercados de bonos desarrolló en escala exponencial al
capital financiero. El sistema alcanzó sus niveles de mayor desa-
rrollo en la década de 1920; la especulación financiera en escara
transnacional llegó a niveles sólo comparables con los de nues-
tros días.

La quiebra del sistema en1929-30 puso fin al período de glo-
balización acelerada. Desde entonces el mundo ingresó en un nue-
vo momento de "desarrollo en profundidad" y estabilización de
la dinámica global del capital que habría de extenderse hasta ra
década de 1970. Los flujos comerciales y financieros intemaciona-
les se desaceleraron. La reorientación fue resultado del descala-
bro internacional. La necesidad de salir de la crisis en que curminó
Ia anterior etapa de globalización acelerada, mucho más que la
ideología, aconsejó reorientar las respectivas economías hacia
adentro de sus fronteras. El socialismo soviético. el nacionalismo
económico naziy fascista, la teoría económica de Keynes, el New
Deal estadounidense, la socialdemocracia europea, estimularon
esta reorientación y dotaron al Estado de nuevas funciones en la
economía y en la sociedad.

Concluída la segunda guerra mundial la guerrafria introdujo
una nueva división política, militar e ideológica en el mundo. parte
importante de Europa Central, China y otros países de Asia deci-
dieron apartarse del sistema capitalista. y varios nuevos Estados
del "tercer mundo" intentaron escoger una "tercera vía" de desar-
rollo. La geopolítica conspiró contra la dinárnica globalizadora del
capitalismo. Este período alcanzó su momento de mayor auge en
Ias tres décadas posteriores a la segunda guerra mundial . En los
años setentas la pérdida de dinamismo era evidente. Tras la crisis
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de los ochentas hemos ingresado en una fase de expansión trans-

territorial particularmente vertiginosa. El colapso del bloque so-

viético contribuyó adicionalmente a derribar las barreras a este

nuevo despliegue.

Una economía predominantemente autocentrada no es incom-

patible con cierta orientación exógena, pero esta apertura canali-

za flujos y valores comparativamente reducidos, y el esquema

global de acumulación tiene al mercado interno como referente y

horizonte principal. En consecuencia, en este período las políti-

cas del capitalismo definieron como interlocutores privilegiados

del Estado a las empresas que producían para los mercados inter-

nos y a los trabajadores organizados en sindicatos. La orientación

del conjunto de la actividad económica hacia el mercado nacio-

nal creó condiciones para mejorar los salarios y los niveles de vida

de los trabajadores y los sectores medios. Esto es lo que se cono-

ció en Europa como Estado de bienestar. E,s éste un Estado con

un conjunto amplio de instituciones estratégicas para la acumu-

lación de capital y para la reproducción ampliada de la fuerza de

trabajo, en un marco regulatorio complejo que permitió la gestión

dinámica de las demandas y los conflictos sociales.

La viabilidad fiscal del Estado de bienestar está condiciona-

da por la capacidad del sector público para captar y movilizar los

recursos necesarios para su financiamiento, y al mismo tiempo

garantizar una adecuada tasa de ganancia al capital. Se requiere,

como mínimo, una presión tributaria que aporte recursos para el

f,rnanciamiento del bienestar, sin que esa carga genere desestí-

mulos a la inversión de capital, y el auspicio y promoción de sis-

temas de innovación que garanticen la elevación sostenida de la

productividad de las empresas. Llega un momento sin embargo

en que este equilibrio solo puede ser mantenido con costos cre-

cientes --reducción tendencial de la tasa de acumulación por caí-

da de la rentabilidad del capital, deterioro de la productividad, pér-

dida de mercailos externos. inflación, caída tendencial de los
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niveles de bienestar, crecimiento del desempleo, entre otros. Los
costos también son de índole política: por ejemplo, erosión de la
base electoral de los partidos que apoyan este tipo de equilibrios.
pérdida de legitimidad del Estado de bienestar.

En estos escenarios crecen tanto la oposición empresarial, que
critica la pérdida de productividad y de competitividad, como la
oposición sindical y social, que se agraviapor el deterioro de las
condiciones de vida. Aparece en consecuencia el fantasma de la
inestabilidad política y la ingobernabilidad. vale decir, el peligro
de que el Estado deje de ser capaz de procesar con eficacia las
demandas cruzadas que le formulan los actores del mercado y de
la sociedad, y de adaptarse a los nuevos escenarios internaciona-
les. En Europa occidental y en Estados unidos este período de
crisis se extendió desde finales de la década de 1960 hasta prin-
cipios de la de 1980. Los factores endógenos que se acaúa de
mencionar se vieron agravados por el impacto de la guerra de
vietnam en Estados unidos y por el alzadelos precios áel petró-
leo en Europa. En América Latina, donde er Esiado de bienestar
nunca fue una realidad plena, el esquema culminó su crisis en
1982' Estos acontecimientos diseñaron el escenario y las condi-
ciones para el relanzamiento de la globalización capitalista.

Lo expuesto hasta aquí indica que los períodos de transterri-
torialización del capital son la culminación de un ciclo largo cuyo
primer momento es dinamizado por el predominio de la á.r-u-
lación "hacia adentro". Es esta etapa la que genera las condicio-
nes para el relanzamiento internacional de las inversiones. En tal
sentido, el presente período de aceleración de la circulación trans-
nacional del capital no constituye el comienzo de una nueva eta-
pa, mucho menos el inicio de una nueva era, sino al contrario Ia
culminación del cicló de acumulación que se abrió hace casi seten-
ta años.

El paso al momento de la expansión transterritorial del capi-
tal siempre está l igado a la "f inancierización" amplia de la
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economía. El predomino del capital financiero respecto del capi-
tal productivo no es, como frecuentemente se cree, una caracterís-
tica particular de los tiempos que vivimos. Al contrario, es la
condición de posibilidad de la ampliación y la aceleración de la
circulación intemacional del capital. A su vez.lamayor velocidad
y proyecciones de la movilidad geográfica del capital financiero
ha sido favorecida, en todos los tiempos, por cambios importantes
en la tecnología informática. En la etapa anterior de expansión
global del capitalismo ( I 870s- I 920s) ese salto estuvo protagoniza-

do por el telégrafo y el teléfono. Hoy, son los desarrollos y apli-
caciones en materia de tecnología electrónica y microelectrónica.

Cada una de estas etapas en el desarrollo global del capitalis-
mo muestra articulaciones diferenciadas entre el Estado y el mer-
cado. En las tres primeras décadas de nuestro siglo existió un
consenso amplio en la teoría económica y en la política económica
de los gobiernos, que redujo el papel del Estado al de un mero
garante de la lógica del mercado. La crisis de 1929-30 destruyó
ese consenso. Se generó, al contrario, la convicción de que el
Estado debía desarrollar un papel activo en la recomposición de
los equilibrios perdidos. El grado de intervención postulado para
el Estado fue variable, pero la idea de que el mercado autoregula-
do es el asignador más eficiente de los recursos fue abandonada
ante la evidencia del descalabro, las necesidades de la economía
de guerra, las exigencias de la posterior reconstrucción, y las de-
mandas de las clases populares. En conjunto, estos elementos
condujeron a que la producción y distribución de gran número de
bienes y servicios saliera de la esfera de la producción y circulación
mercantil. Hoy, las contradicciones que se acumularon en el Es-
tado de bienestar, el modo en que se emergió de la crisis de los
años ochentas, y una nueva conelación de fuerzas políticas, vuelve
a desplazar el péndulo de los enfoques económicos y de política

hacia el polo del Estado gendarme del mercado.

La etapa actual de globalización, con su extraordinaria volati-
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lidad, no surgió de improviso o desde la nada. Los desarrollos
tecnológicos, las transformaciones en las relaciones de poder en
escala internacional y la evolución económica del capitalismo
fueron sentando progresivamente las bases de la etapa presente.
La literatura sobre la internacionalización del capital, el redes-
pliegue industrial o las empresas multinacionales, enfocó los
momentos anteriores y los procesos que condujeron a los escenar-
ios de hoy.

2. Ll cros¡Llz¡clóN DEL cAprrAL. Ho\

Las transformaciones en la proyección internacional del capi-
tal se apoyaron, y al mismo tiempo estimularon, modificaciones
de gran alcance en la organizacióny el despliegue espacial de las
empresas. Predominan actualmente esquemas de desce n]r:aliza-
ción en redes y por proyectos. La competencia se desenvuelve en
torno a la calidad, la diversificación, y la reducción del tiempo de
entrega de los productos. Se pone énfasis en la flexibilidad de los
procesos productivos y de las relaciones laborales. con el debi-
litamiento progresivo del grado de territorialidad de las activida-
des económicas y de la importancia del emplazamiento territorial
de los recursos, la localización de las diversas operaciones de una
empresa se convierte en una variable de elección para sus instan-
cias de dirección. La mayor movilidad del capitar permite que las
conducciones empresarias elijan y sustituyan territorios sin pér-
didas de eficiencia, competitividad o rentablidad. Esta libertad no
es uniforme; varía de acuerdo a sectores y actividades, y entre
países.

Las manifestaciones actuales de la globalizaciónse apoyan en
la apropiación desigual de los desarrollos científicos y técnicos
en materia informática, transportes y comunicaciones, en el mar-
co de una extraordinaria liquidez internacional. Estos elementos
aceleran de manera exponencial la circulación intemacional de los
factores, pero de manera desigual. Es globalización del capital más
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que de lafuerza de trabajo; es mayor en lo referente al capital

financiero que al capital productivo, y en la aplicación de técnicas

e instrumentos más que en la generación de nuevo conocimiento.

Abandonado a su propia dinámica, el proceso de globalización

es fuertemente diferenciador: ahonda las desigualdades entre

países ricos y países pobres y preserva o agrava las disparidades

dentro de cada sociedad. Entre 1980 y 1994 el grupo de países

que el Banco Mundial considera más desarrollados incrementó su

porción del producto mundial de 70oA a79oA; los países de nivel

medio de desarrollo la redujeron de 23oA a l60A,y los países más

pobres retrocedieron de siete a cinco porciento.a En este mismo

período el PBI por habitante creció en todo el mundo, pero con

ritmos extremadamente diferenciado s. En consecuencia, mientras

en el año 1980 el PBI promedio por habitante en el mundo desa-

rrollado era más de once veces mayor al del promedio en el resto

del globo y casi treinta y tres veces más alto que en los países más
pobres, en 1994 se había disparado a más de veinte veces respec-

to del resto del mundo, y a más de sesenta y dos veces por enci-

ma del promedio en los países de ingreso bajo (Vilas 1998, cuadros

2y 3). Un mundo económicamente más globalizado no es, por lo

tanto, un mundo más homogéneo.

La globalización debe ser enfocada como parte de un movi-

miento mayor {ue, por lo tanto, la trasciende: la vocación expan-
siva de la acumulación de capital. Afirmar que la cuestión cen-

tral es el capital, no una etapa determinada de su desarrollo (la

globalización) significa poner énfasis en que el desarrollo actual

de la globalización no significa una ruptura con todo lo anterior y

I  El Banco Mundial considera países de alto nivel de desarrol lo a aquéllos con un PBI

por habitante anual promedio de más de u$s 9.000. En el grupo f iguran todos los

países de la OCDE (con excepción de México), Israel.  Corea. los estados petroleros

de Medio Oriente, entre otros. Todos los países de América [-at ina (con excepción

de Haití ,  Honduras y Nicaragua) y los de Europa Central f iguran entre los de "nivel

medio" de des¿rrol lo. Los países incluídos en el "nivel ba.io" son aquéllos con un

PBI medio anual por habitante inferior a 450 dólarcs anuales
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el ingreso a una nueva era, sino un momento específico en ese
proceso multisecular propio de la dinámica del capitalismo. Al
mismo tiempb, este énfasis conlleva un riesgo: la referencia a lo
general del capitalismo puede impedirnos percibir y analizar la
multiplicidad de factores específicos o particulares de este mo-
mento singular.5 Lo correcto es, por lo tanto, tomar en cuenta lo
parlicularjunto con su pertenencia a una realidad más amplia: ver
los árboles en el bosque al que constituyen.

Sin perjuicio de su aceleración reciente, la globalización dis-
ta aún de ser realmente global. El Banco Mundial advierte que la
mitad de la población de los países en desarrollo está aún al mar-
gen del crecimiento de los flujos del comercio y de capital que se
ha venido experimentando desde la década de 1980 (World Bank
1997:12). Según el economista japonés Kenichi Ohmae solamente
los países que cuentan con un ingreso medio anual por habitante
de más de diez mil dólares participan activamente de la misma.
es decir, solamente l5oA de la población mundial (Ohmae 1990).

La globalización muestra un desarrollo desigual también en
lo que se refiere a sus dimensiones constitutivas. La "financieri-
zación" de la economía global ha adquirido niveles sin preceden-
tes. Desde principios de la década de I 970la volati l idad de las
tasas de interés y de las divisas provocó el crecimiento vertigino-
so de los contratos de futuro, con nuevas modalidade s. En l97Z
aparecieron los contratos sobre divisas, lanzados por el Chicago
Mercantile Exchange, y enl975 surgieron los contratos sobre tasas
de interés, del Chicago Board of Trade. Desde la década de l9g0
existen mercados similares en Londres, París, Frankfurt, Sidney,
Tokio. Se estima que 95oA de las operaciones de los mercados

5 Un representante moderado del enfbque "rupturista" es octavio Ianni: vid por ejem-
plo Ianni 1992, 1996a y 1996b. La posición opuesra puede verse, por e. iemplo en
Meiksins wooit l t loz¡ y Tabb (1997). A part ir  cle 1995 se ha desarrol lado en las
páginas de Monthly Review un muy interesante clebate entre la óptica "general ista"
y la óptica "rupturista" .
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cambiarios. que en 1996 ascendían a I .3 billón de dólaresp or día

(alrededor de 400 billones en el año), consiste en movimientos de

fondos que arbitran tasas de interés, tipos de cambio y expectati-

vas de los mercados bursátiles. Alrededor de 80% de las transac-

ciones en esos mercados da origen a movimientos de entrada y

salida en plazos no mayores de siete días, esto es, a un promedio

de 50 movimientos al año. Por cada 100 dólares de inversión en

activos fijos en todo el mundo, los préstamos alcanzaban a 6'2

dólares en 1964,y a más de 130 dólares a principios de la década

de 1990. Si se compara con el comercio internacional, las relacio-

nes son de 7.5 y  105 en esos mismos años,  respect ivamente

(Ferrer, 1997).'

E,sta es la parte más visible y novedosa de la globalización,

sobre todo por contraste con el período inmediatamente anterior.

Pero es solamente una pafte. Las transformaciones indicadas no

han eliminado todavía la importancia económica de los espacios

nacionales para la acumulación. El valor del comercio mundial es

apenas un tercio del valor de la producción mundial, lo cual indi-

ca que dos tercios del producto se realizan en los mercados na-

cionales respectivos. Además, la apertura extema de las economías

es menor en los países más desarrollados que en los de menor

desarrollo: .32y .40 respectivamente (1998 cuadro l)' En los úl-

timos cincuenta años el comercio creció más rápido que la pro-

ducción: el PBI mundial aumentó a una tasa anual de 40lo prome-

dio entre 1945 y 1996, mientras el comercio internacional lo hizo

al60A. De contlnuar la tendencia estas relaciones variarán en las

próximas décadas. Entre tanto, el "mundo sin fronteras" sigue

siendo, en buena medida, una hipótesis.6 Algo similar ocurre con

las corporaciones transnacionales, sin dudas uno de los actores más

6 Los ejemplos favoritos de la hipótesis del "mundo sin t ionteras" son los de las pla-

taformas exportadoras del sudeste asiát ico: Singapur y Hong Kong sobre todo Sin

embargo, en el conjunto de economías del "Grupo de los 7" (Japón. Estados Unidos.

Francia. I tal ia, Alemania, Reino Unido y Canadá). el comercio exterior representa-

ba en promedio poco más de 260A del producto nacional en I 990. ) '  menos de 25oA

en 1994.
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dinámicos de la globalizacion. La participación de las filiales de
esas corporaciones en el producto mundial ronda el7oA. En los
países industriales el producto de las filiales de sus corporacio-
nes transnacionales equivale a 60A deI producto nacional.

Las diferencias que se registran entre la rentabil idad del capi-
tal en los sectores de bienes transables (bienes cuya oferta local
compite con la oferta internacional vía comercio exterior) y bienes
no transables (bienes en los que la competencia externa es ine-
xistente o marginal) ilustran adicionalmente la importancia de las
fronteras y los espacios nacionales para la acumulación de capi-
tal. Las actividades referidas al segundo tipo de bienes (industria
de la construcción, servicios de infraestructura, hotelería, rentas
inmobiliarias urbanas y ruraies, entre otras) presentan fuertes res-
tricciones a la movilidad internacional y pueden desarrollarse en
condiciones de protección natural por la reducida movilidad de sus
productos, sin necesidad de políticas proteccionistas universal-
mente estigmatizadas. Una empresa aérea debe competir en ma-
teria de tarifas, calidad de servicios, etc. en el plano internacio-
nal, pero no en el plano doméstico, o bien en este plano la
competencia.es mucho menor. No existe un "precio internacio-
nal" de la energía eléctrica, o de los servicios telefónicos: las tarifas
varían de país en país y no son transables en el comercio interna-
cional.

Se concluye entonces que la globalización financiera y los
avances en la transterritorialización se desarrollan junto con la
pers is tenc ia de la  impor tanc ia de los espacios económicos
nacionales para el proceso global de acumulación.

3. Esrnno y cLoBALtznclóN DEL cApn'Al

Los procesos actuales de globalización de la economía plan-
tean en términos particulares la cuestión de la articulación nece-
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saria entre Estado y capital. ¿Qué papel juega el Estado en estos

escenarios?

Una literatura muy difundida afirma sin ambages que la globa-

lizaciónsignifica el fin del Estado-nación. La configuración de un

mundo sin fronteras a causa de la informafización amplia y en

aumento de las actividades económicas, la circulación casi ins-

tantánea de los flujos de capital, la homogenizacíón creciente de

los gustos y los estilos de vida, han conducido a la globalización

de los mercados. En los nuevos escenarios, el Estado-nación nada

tiene que hacer, y lo que insiste en hacer es negativo. caro e ine-

ficiente.7

Esta forma de presentar la cuestión implica una apuesta a una

resolución hipotética de las tensiones contemporáneas entre Es-

tado y globalización, mucho más que un análisis ponderado de las

cosas. Se ha visto en la sección anterior que la idea de un "mundo

sin fronteras" es excesiva, porque los espacios nacionales siguen

teniendo mucha importanciapara la acumulación del capital.

Es incuestionable sin embargo que el desarrollo vertiginoso

de la globalización fltnanciera, su gravitación sobre las otras di-

mensiones de la economía, y las nuevas modalidades de organiza-
ción de las empresas están transformando la eficacia y los alcan-
ces de la gestión pública e impulsando cambios de gran alcance
en la organ\zacióndel Estado y en el sentido de su funcionamien-
to.8 Además, la proliferación de acuerdos internacionales y la in-

tensificación de los procesos de interconexión regional y global

después de 1945, los desarrollos tecnológicos recientes y la acele-

ración de la circulación transnacional del capital, erosionaron la

distinción entre asuntos externos e internos. Como resultado de

todo esto. los rnárgenes de acción del Estado, y el arco de deci-

siones que puede adoptar por sí mismo, se han acotado de mane-

ra considerable.

7 El vocero más extremo de esta posición es Kenichi Ohrnae Vicl Ohmae 1990 I '  1997

¡ Vid un planteamiento general en Vi las 1997.
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Los desafíos de la globalización operan en escenarios de rela-
ciones desiguales entre Estados. El escenario internacional es uno
de profundas disparidades. Los Estados de mayor poder gravitan
pesadamente a través de sus agencias gubernamentales en el di-
seño de las políticas de otros Estados. A través de sus embajadas,
de la infantería de marina y de la AID el gobierno de Estados
unidos modeló hasta muy recientemente las estructuras y el fun-
cionamiento de los Estados en gran parte del mundo, e impuso
gobiernos dispuestos a ejecutar políticas determinadas. En estos
y otros casos semejantes, la cuestión de la autonomía estatal se
presenta con características que no son las de los Estados centrales.
Inciden también en el impacto de la globalización algunos facto-
res adicionales: por ejemplo, la ubicación del Estado en la división
internacional del trabajo, su posición con respecto al sistema ju-
rídico internacional, su relación con las organizaciones interna-
cionales más importantes. Las condiciones de adaptación a los
procesos globales y el margen de maniobra frente a las relacio-
nes de poder internacional son frágiles en Estados con economías
fuertemente endeudadas, o con sociedades muy fragmentadas o
polarizadas. La transterritorialización de los procesos económi-
cos y financieros son viejos conocidos de los Estados geográfi-
camente pequeños, pero plantean situaciones nuevas en Estados
de dimensiones físicas mayores.

Se señaló en el inicio de esta presentación que objetivos, ins-
trumentos, recursos y restriccion¿s son otras tantas dimensiones
en las que se verifica el acotamiento de la autonomía estatal por
el avance de la globalización capitalista.

En materia de objetivos aumenta el número y la importancia
de los que dejan de ser opciones viables (por ejemplo, la garantía
del pleno empleo ci de un salario remunerador) y crece er costo
de recurrir a políticas "inamistosas" a los mercados y a los acto-
res que los orientan (por ejemplo, nacionalizaciones y regulacio-
nes). La autoridad monetaria pierde capacidad para fijar de manera
autónoma metas cuantitativas.
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Instrumenlas.'disminuye su número y se reduce su eficacia.

Priva una actitud opuesta a la propiedad estatal de activos, se re-

duce o desaparece el recurso a políticas de tarifas de servicios
públicos para estimular el desarrollo de ciertas regiones. La des-
regulación de los sistemas financieros reduce la eficacia de la
política monetaria. La autonomización institucional de los ban-
cos centrales y la adopción de sistemas de cajas de conversión
reducen los alcances y la eficacia de esa política y del manejo del
tipo de cambio --en el límite, es el Estado emisor de la divisa
adoptada como referente quien decide la política monetaria. Los
mercados financieros globales tienen poca tolerancia a políticas
nacionales de retraso cambiario (como se advirtió en la crisis
mexicana de 1994-95 y en la asiática de 1997-98). El funciona-
miento de los mercados financieros las veinticuatro horas del día
permite la sustitución instantánea de monedas en las carteras de
los inversionistas.

Recursos: Decae la capacidad estatal para movilizar recursos
en función de los objetivos de política. Se adoptan políticas de
permisividad tributaria hacia el gran capital como forma de man-
tener el ingreso de flujos externos; hay una notoria incapacidad
de contención de la evasión fiscal. Los compromisos externos y

los subsidios al capital absorben porciones importantes de los
recursos fiscales. La disminución de los recursos movilizables
reduce la capacidadpara fijar objetivos y metas.

Restricciones.'Aumentan en número, en grado de complejidad
y en importancia estratégica. El despliegue global y el crecimiento
de los flujos comerciales y de inversión entre filiales o subsidia-
rias de una misma firma, o entre Iamatrtz y aquéllas (aproxima-

damente dos quintos del comercio mundial y casi dos tercios de
toda la inversión extranjera directa), regidos por sistemas de pre-

cios de transferencia --es decir, al margen de las relaciones de

mercado-- reduce la eficacia de la política fiscal. Al contrario, las

firmas bajan riesgos en sus operaciones de cambio, evitan con-
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troles de precios y optimizan el plan tributario global. La interde-
pendencia de las instituciones financieras, la inestabilidad de pre-
cios de los activos financieros, el desarrollo de nuevos productos
y derivados que reducen la transparencia del sistema financiero
por la complejidad de su contabilidad. y la vulnerabilidad del
sistema de pagos interbancarios, reducen la capacidad institucio-
nal de prever el funcionamiento de los mecanismos de transmi-
sión monetaria e incrementa el riesgo sistémico.

El gigantismo de muchos de los actores corporativos de la
globalización acentúa la contracción de la capacidad de acción de
Ios Estados. Los activos conjuntos de las diez mayores corpora-
ciones de Estados Unidos por volumen de ventas (General Mo-
tors, Ford Motor, Exxon, Wal-Marr Stores, General Electric, IBM,
AT&T, Mobil, Chrysler y Philip Morris, todas ellas con presen-
cia en América Latina) sumaron en 1996 más de un trillón de
dólares. Esta cantidad representa la cuarta parte del valor conjun-
to del PBI de las 56 economías que el Banco Mundial considera
como de ingreso medio: catorce países con cerca de 400 millones
de personas. La decisión de cualesquiera de estas empresas, o de
otras similares a ellas, de cerrar una planta y transferir sus activi-
dades de un país a otro en respuesta a políticas fiscales que con-
sidera inconvenientes para sus negocios, o por cualquier otro
motivo, crea problemas serios al país afectado.')

A esto deben agregarse los condicionamientos derivados de
la relación subordinada de muchos Estados a organismos flnan-
cieros multilaterales como elFondo Monetario Internacional o el

' '  Esto es algo que se está viendo ahora mismo con part icular dralnatisnto en \anos
países del Caribe. donde las plantas dc cnsamble de f r l iales de f irmas transnaciona-
les están trasladándose a México para ampararsc en el l ' ratado dc Libre Cor.nercro
de América dcl Norle ) 'gozar cie pret 'ercnci i ts cn el mercado cst¿rclouniclense. La
gravedad de la situación se corrprueba. entre otras cosas. en cl énf 'asis con clue los
gobiernos at-ectados --a los que se surnaron los dc Ccntroantérica-- reclantaron al
presidente Wil l iam Clinton to¡nar cartas en el asunto. en Ia rcuni(rn de manclatari t ts
en  Barbados (abr i l  de  1997) . .
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Banco Mundial. La vinculación a estos organismos es formal-
mente optativa, pero usualmente la alternativa a ella suele ser el
caos económico y el quiebre del Estado. Los requisitos impues-
tos por el FMI o el Banco Mundial para el desembolso de fondos
necesitados de manera desesperada por los Estado definen restric-
ciones fuertes a las políticas de los gobiernos respectivos. Hasta
hace pocos años estas restricciones se referían exclusivamente a
las políticas económicas, pero con posterioridad se han ampliado
a cuestiones de naturalezamás obviamente política: reforma de
la legislación laboral, sistemas de marcas y patentes. organización
del poder judicial, sistemas electorales, regímenes de prestación
de servicios públicos, etcétera. r0

El cambio de los escenarios, el creciente poder de los actores
de la economía globalizaday la red de condicionamientos insti-
tucionales contribuyen a la configuración de lo que Stephen Gill
denominó "un nuevo constitucionalismo para un neoliberalismo
disciplinario" (Gill 1992:157-196). El proyecto de Acuerdo Mul-
tilateral de Inversiones (AMI) representaría la culminación de este
nuevo ordenjurídico- económico supraestatal. El Actierdo está en
proceso de discusión por la OCDE desde 1995 y ha recibido el
impulso de la OrganizaciónMundial de Comercio. En caso de ser
aprobado, el AMI se convertiría en la base normativa de un siste-
ma político transnacional que institucionalizaría la subordinación
del Estado a las grandes corporaciones (OCDE 1998).

El AMI define como titulares exclusivos de los derechos que
establece a las empresas, mientras que los gobiernos asumen to-
das las obligaciones; garantiza a los inversores el derecho a inver-tir
en las condiciones de desregulación establecidas por el tratado,
es decir sin restricción alguna; los gobiernos deben asegurar el
pleno goce de este derecho. Se establece la indemnización a los
inversionistas en caso de intervenciones gubernamentales que

r" Vid un planteamiento general en World Bank 1997. I)ara una posición trás extrema
Burski v Edrvards 1996.
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limiten su remesa de utilidades, libertad de operación, y similares,
e incluso por acciones estatales que puedan ser consideradas como
expropiación, incluso indirecta, de oportunidades' de ganancia,y
no sólo de activos. Los gobiernos quedan privados de la facultad
de ejecutar políticas activas --por ejemplo, estimulando algunas
líneas de producción o el desarrollo de ciertas regiones; conce-
diendo créditos preferenciales; hjando medidas de protección al
medio ambiente o a categorías específicas de trabajadores (mu-
jeres, ancianos, discapacitados, veteranos de guerra...) etc. En el
fondo, el AMI expropia a los Estados la política económica. En
caso de litigio entre una empresa y un Estado, el diferendo deberá
someterse incondicionalmente a arbitraj e internacional. E,s intere-
sante que el AMI prevé el caso de un Estado demandando a otro,
y de un inversionista demandando a un Estado, pero no la hipóte-
sis de un Estado demandando a un inversionista (por ejemplo por
incumplimie¡rto de compromisos de inversión). Se permite la
existencia de monopolios públicos o privados siempre que actúen
de acuerdo a "consideraciones comerciales". Es decir, las empre-
sas públicas deben adoptar criterios mercantiles, abandonando
posibles objetivos promocionales o asistenciales. Se establece
asimismo un mecanismo llamado de "desmantelamiento" por el
cual las medidas gubernamentales no conformes con las disposi-
ciones del AMI serán progresivamente eliminadas. Si es firma-
do, el tratado se convertirá en norma de referencia por la generali-
dad de sus cláusulas, y los tratados bilaterales o multilaterales ya
firmados tendrían sólo validez subsidiaria. Sólo están previstas dos
excepciones: las obligaciones asumidas por los Estados como fir-
mantes de los estatutos del FMI. v los nrincioios rectores de la
OCDE.

El AMI es tod4vía un proyecto, pero ofrece un buen ejemplo
de la intencionalidad de las corporaciones de negocios de impo-
ner su búsqueda de ganancia como objetivo y finalidad suprema
de la sociedad. Para tal fin se estima necesario restringir al máxi-
mo la autonomía del Estado --vale decir. acotar la posibilidad de
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que el Estado asuma como referente de su actividad objetivos y

horizontes distintos a la maximizaciónde la ganancia del capital.

Esta matriz de tensiones y el retroceso de la eficacia deciso-

ria autónoma del Estado no deberían interpretarse simplemente

como el resultado de una imposición del capital contra la volun-

tad del Estado. En América Latina y en otras regiones del mundo

en desarrollo el Estado ha reforzado, pol la vía de la desregulación

y las privatizaciones en gran escala, la capacidad de decisión de

lo, u.tor.r de la globalización. Orientados por nuevas correlacio-

nes de poder qge expresan la primacía de esos actores, los Esta-

dos compiten entre sí para ofrecer las mejores condiciones insti-

tucionales a las inversiones foráneas, circunstancia que es

aprovechada por los inversores para elevar sus exigencias. Al fi-

nal, la condición básica para que los capitales lleguen es que

puedan retirarse cuando quieran y como quieran'rr

4. CoNsloBR¡cIoNES FINALES

Por encima de las variaciones registradas en diferentes mo-

mentos y lugares, la relación de tensión y complementación en-

tre Estado y capital es un ingrediente permanente del capitalismo.

E,sta permanencia incluye momentos y situaciones de fusión del

poder político y el poder del capital --desde las grandes compañías

comerciales y de poblamiento del siglo XVII hasta la producción

industrial por grandes empresas estatales en el siglo XX, pasan-

do por la autoridad política y militar de los terratenientes en el

capitalismo agrario latinoamericano-- y momentos y situaciones

rr Las crisis financieras y sus ef'ectos depredadores resultan así un ingrediente del fun-

cionamiento normal de estos esquemas. Es interesante señalar que el BID, en su

balance de una década de reformas, se ref,ere a las crisis -- incluyendo entre el las

explíci tamente a la crisis mexicana de diciembre 1994-- como "mecanismos de cor-

rección", sin diferenciarla respecto de otros mecanismos de corrección, de carácter

preventivo y de efecto mucho menos drástico (BID 1997)'
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de separación funcional marcada. Es, además, una relación cons-
titutivamente conflictiva. Se demanda y espera del Estado segu-
ridad y condiciones propicias al proceso de acumulación, incluí-
do un mínimo de integración social, y la legitimación institucional
del predominio del capital. Esto implica costos. Diferentes acto-
res tienen aproximaciones diferenciadas a los modos específicos
en que el Estado debe, en cada momento, desempeñar aquellas
funciones y al costo que es inevitable asumir. La cuestión central
radica en compatibilizar el mínimo necesario de Estado con el
máximo posible de rentabilidad del capital: algo que va más allá
de consideraciones técnicas costo/beneficio y se interna en los
meandros de la política.

En todas las épocas la intervención política del Estado creó
las condiciones propicias para la apertura de las economías y las
sociedades a la transnacionalización del capital. En los siglos XVII
y siguientes el modo'típico de expansión territorial del capitalis-
mo requirió la previa preparación del terreno por expediciones
militares. Los mercados de Africa, América y Asia se abrieron al
capitalismo europeo a golpe de cañón. La infantería de marina
contribuyó t¿into a la ocupación de América por el capitalismo
estadounidense como la astucia de sus banqueros. En nuestros días
la expansión del capital demanda el desmantelamiento de las es-
tructuras regulatorias y proteccionistas del Estado. La expresión
"reformas amistosas al mercado" alude, precisamente, a la nece-
sidad de la intervención estatal en ámbitos institucionales es-
tratégicos para la expansión del capital. La persistente crisis
económica y el vertiginoso deterioro social en Rusia tras el de-
rrumbe del régimen soviético testimonian el impacto del quiebre
de las estructuras estatales en las perspectivas de desarrollo del
capitalismo.

Todos los momentos de transición de un tipo o estilo de acu-
mulación a otro han estado caracterizados por fuertes intervencio-
nes del Estado en la economía y en la sociedad, promoviendo
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intereses de ciertos actores y marginando o subordinando a otros.

La vulnerabilidad de los recién llegados lue compensada por una

dinámica gestión estatal, hasta que las aguas del capital estuvie-

ron en condiciones de fluir por los nuevos cauces. Intervencionis-
mo y laissez-faire se combinan y conjugan en función de nece-

sidades de acumulación y de grados de madurez de las fracciones
hegemónicas del capital, no de preferencias ideológicas (Ger-

schenkron 1968; Vilas 1995).

¿Cuánto de la contracción de la autonomía decisoria del Es-
tado se debe a la globalización económica, y cuánto al triunfo
político de los actores enrolados en la ideología neoliberal, y ala

institucionalización de sus premisas doctrinarias bajo la forma de
políticas estatales? La reducción del E,stado a su función mínima
de dotar de seguridad y de legitimación al capital es uno de los
ingredientes más antiguos del pensamiento liberal. Adam Smith
señaló sin circunloquios que el Estado fue creado "para la segu-
ridad de la propiedad, (..) parula defensa del rico contra el po-
bre, o de quienes tienen alguna propiedad contra quienes carecen
de ella" (Smith 1776:674). Vale decir, el Estado como baluarte
del capital y de la riqueza económica. Las formulaciones contem-
poráneas sobre la necesidad de que el Estado provea garantías a
los derechos de propiedad son menos agresivas y más sofistica-
das, e incluyen recomendaciones respecto de la preservación del
medio ambiente y el combate a la pobreza (vid World Bank 1997).
Pero el núcleo de la cuestión sigue siendo el mismo.

Ningún proceso de acumulación funciona adecuadamente sin
reglas claras y estabilidad macroeconómica. Existen unas cuan-
tas vías para llegar a esas metas, Los escenarios de la globaliza-
ción ofrecieroncondiciones para que propuestas ideológicas elitis-
tas, durante mucho tiempo rechazadas por segmentos amplios, y

de hecho mayoritarios, de la población de muchos países, puedan
ser presentadas como el resultado inevitable de las cosas. Afirmar
que la contracción de las capacidades reguladoras y fiscalizadoras
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del Estado son el efecto de la globalización y no de la primacía
de intereses y objetivos de actores determinados, dota al desman-
telamiento de las funciones e instituciones públicas de una apa-
riencia de neutralidad ideológica: ra globalización está ahí, nos
guste o no; no es cuestión de preferencias ideológicas sino de la
fuerza de los hechos. La maximizaciónde la rentabilidad del
capital se metamorfosea como ineluctabilidad de la naturaleza. un
planteamiento de este tipo soslaya el papel estratégico que la
reforma del Estado en clave neoliberal (desregulaciones, desin-
versiones) ha desempeñado en el avance de la globalización del
capital. Descarta, por lo tanto, la existencia de formas alternati-
vas de articulación a la globalización, diferentes distribuciones de
ganancias y pérdidas entre actores, modalidades diversas de rela-
ción entre Estado y mercado.

Señalar la funcionalidad del modo en que se ha llevado a cabo
la reforma del Estado, p&ta la expansión de la globalización
económica, no debería ser visto como el recurso a un argumento
de circularidad del tipo del huevo y la gallina, sino.o-o unu
comprobación más de la estrecha interdependencia entre Estado
y desarrollo del capital. por sobre todo, este es un tema político:
es decir, de relaciones de poder entre actores, de acceso diferen-
ciado a recursos, de capacidad para proponer e imponer objetivos,
metas, intereses. El discurso conservador predominante enmas-
cara todo esto con el argumento del cambio técnico. La retracción
de la autonomía decisoria del Estado, la primacía de los actores
más concentrados del mercado, la globalizacióndel capital finan-
ciero, son presentados como otros tantos resultados del extraor-
dinario cambio tecnológico experimentado en las últimas dos o
tres décadas. Es una perspectiva interesante: si en el siglo XVIII
la buiguesíaveia en el progreso técnico ra llave de la iedención
social, el capitalismo de finales del sigro XX ve en el desarrollo
científico y técnico lajustiñcación de la desigualdad, el empobre-
cimiento y la fragmentación social. por supuesto, la cuestión no
es el progreso científico-técnico, sino la apropiación desigual de
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sus frutos. Es decir, una cuestión eminentemente política.

Raramente los Estados de América Latina fueron autónomos

respecto de loS actores del mercado, y el presente no es la ex-

cepción. Esto no implica desconocer la existencia de estilos de

acumulación de capital socialmente más inclusivos, o integra-

dores, que los actuales. Esa dinámica integradora expresó la con-

fluencia de tres elementos principales: la capacidad de presión de

las clases medias y populares, la voluntad de algunas organiza-

ciones políticas y agencias gubernamentales, y una dinámica

económica que hacía de las demandas sociales otros tantos insu-

mos para la acumulación de capital. El primer factor está hoy muy

vulnerado, el segundo se encuentra en retirada, y el tercero entró

en crisis hace ya tiempo. El propio funcionamiento de estos es-

quemas condujo a su progresivo agotamiento después de varias

décadas de desempeño exitoso. Insistir en ellos refleja una acti-

tud nostálgica dificilmente compatible con la capacidad de formu-

lar alternativas viables.

¿Es posible otra cosa? En caso afirmativo: ¿Cuánto de eso otro

es posible esperar del Estado? La primera pregunta plantea la

cuestión de las alternativas a los escenarios actuales. La segunda

apunta a la virtualidad del Estado como agente transformador de

la economía. Ambas exigen una discusión que excede en mucho

los alcances fijados para esta presentación, de por sí ya muy ex-

tensa.

Sin escabullirme de la cuestión, quisiera {tnalizar sin embar-

go regresando al señalamiento que formulé al comienzo de esta

exposición. Ciertamente es posible mejorar la eficacia del geren-

ciamiento estatal de algunos procesos económicos y sociales.

Existen experiencias de políticas públicas exitosas en materia de

tributación, regulación de la prestación de bienes y servicios por

empresas privatizadas, manejo de los equilibrios macroeconómi-

cos, entre otras. Estos logros no son irrelevantes' A modo de ilus-

tración, señalemos el involucramiento activo de agencias estata-
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les de varios países en el aprestamiento para enferentar la llama-
da "crisis informática" del año 2000. Esto no habría sido posible
sin la importante aunque desigual modernización informática del
aparato administrativo. También es posible incorporar nuevos
paradigmas de gestión pública que superen el esquema burocráti-
co de repetición rutinaria de procedimientos pre-establecidos,
impulsando enfoques creativos y dinámicos orientados hacia la
calidad. Estos ejemplos, y otros que podrían traerse a colación,
se refieren básicamente a la dimensión administrativa o de gestión
pública del Estado. Sin embargo, la efectividad de la moderniza-
ción del aparato del Estado guarda siempre relación con los nive-
les de desarrollo social (nutrición, educación, salud, etcétera) pre-
dominantes. De lo contrario se estará en presencia de bolsones o
enclaves de modernización técnica de muy reducida eficacia y
menor proyección.

La cuestión de las alternativas se refiere también a la otra di-
mensión del Estado, aquélla que involucra ala institucionaliza-
ción de las relaciones de poder en la sociedad. A este respecto es
conveniente recordar que todas las experiencias exitosas de trans-
formación social y económica desde el Estado están asociadas a
la capacidad de determinadas coaliciones de actores, para insta-
lar sus demandas y aspiraciones en la institucionalidad estatal.
Vale decir, para convertir sus propios intereses y puntos de vista
en políticas estatales y en convicciones colectivas.

En el fondo, la capacidad del Estado para operar sobre la
sociedad, y el sentido de sus intervenciones. están estrechamente
asociadas al carácter progresivo o retardatario de las motivacio-
nes sociales que orientan su institucionalidad, y ala eficacia de
sus instrumentos de sestión.
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