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EL ESTADO EN LA GLOBALIZACION
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RESUMEN

La exposicion que sigue indaga solamente algunos aspectos de la arti-
culacion entre el Estado y el capitalismo en nuestros dias. Se presenta en primer
lugar un panorama resumido de las modalidades de esa articulacién en momen-
tos anteriores al actual. En distintas épocas existieron modalidades variadas
de articulacion entre el Estado y la expansion del capital; la diferenciacion entre
gobiernos y empresas de negocios ha variado a lo largo del tiempo, incluyen-
do momentos de simbiosis entre unos y otros. Contextualizar histéricamente
el asunto mejora la comprension de sus manifestaciones presentes. La segun-
da seccion presta atencion a los aspectos de la globalizaciéon contemporanea
de mayor pertinencia para nuestro asunto. Sin perjuicio del impulso adquiri-
do por la proyeccién global del capital, los mercados nacionales conservan
mucha importancia en los procesos de acumulacién, sobre todo en las
cconomias méas desarrolladas. En la tercera parte se presta atencion al impac-
to de la globalizacion en la organizacion y las funciones del Estado desde una
doble perspectiva: el acotamiento de la autonomia estatal como efecto de las
crecientes interconexiones e interdependencias de los actores y la funciona-
lidad de ciertas decisiones adoptadas por el Estado para dar mayor impulso a
la globalizacion. Finalmente, en la cuarta parte se ensaya una lectura mas con-
ceptual de los argumentos planteados en las secciones anteriores.
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INTRODUCCION

La tension entre la delimitacion territorial del Estado-nacion
y la dindmica transterritorial del capital recorre toda la historia
moderna. El Estado-nacion es una forma particular de dominacion
politica con explicito referente territorial. De acuerdo a una con-
ceptualizacion de raigambre weberiana, el Estado moderno es la
unidad suprema de decision respecto de la poblacion de un terri-
torio. Desde perspectivas tan variadas como el iusnaturalismo y
el marxismo, esta unidad suprema de decision es cualificada por
finalidades especificas: la bisqueda del bien o la felicidad comun,
la dominacion de clase, u otras. Persiste en todas las conceptua-
lizaciones, sin embargo, una inequivoca referencia a la demar-
cacion territorial del poder estatal. Por el contrario, desde sus
origenes en las ciudades renacentistas del norte de Italia, el ca-
pitalismo desplegd un extraordinario dinamismo que, después de
mas de cinco siglos, lo ha llevado a convertirse en el régimen de
organizacion economica y social dominante en el globo. Las fron-
teras territoriales, esenciales para la existencia y funcionamiento
del Estado-nacion, son contingencias que el capital respeta o no
en funcion de su propia dindmica expansiva.’

Los escenarios actuales de la globalizacion plantean con da-
tos originales una cuestion que no es completamente nueva. In-
terrogarnos sobre el Estado en la globalizacion significa, ante todo,
indagar el modo particular de expresarse y procesarse en el capi-
talismo contemporaneo aquella tension. Una de las caracteristi-
cas mas observadas en nuestros dias es la extraordinaria inter-
conexion de procesos e instituciones en escala global. Esa
interconexion introduce modificaciones profundas en la organiza-
cién y la capacidad de gestion de los Estados.

2 En esta exposicion las expresiones “Estado-nacién™ y “Estado moderno™ son em-
pleadas como sin6nimos. La “nacion” del Estado se reficre a la demarcacion territo-
rial de la pretensibn imperativa estatal y no tiene referentes étnico-culturales nece-
sarios. Vid Smith 1986: Hobsbawm 1990.
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Generalmente se piensa en la globalizacién econdmica como
un factor que restringe la eficacia y los alcances de las decisiones
adoptadas desde el Estado. Ello es asi y constituye el tema cen-
tral de esta reunion. Sin embargo la globalizacién econdémica no
es la iinica fuerza de cuestionamiento de la autonomia decisoria
del Estado, ni todo en la globalizacion actia en este sentido.

A lo largo del siglo XX, y sobre todo después de 1945, el
derecho internacional y la familia de organismos vinculada a la
Organizacion de las Naciones Unidas generaron un sistema nor-
mativo que ha acotado la libertad decisoria de los Estados en
muchos aspectos. Mds aun: hoy se acepta que no sélo los Esta-
dos, sino también los individuos y algunos grupos “privados”, son
sujetos activos del derecho internacional (por ejemplo, la Decla-
racion 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 institucionalizacion de los derechos humanos permite
someter a proceso judicial por crimenes contra la humanidad in-
cluso a delincuentes perdonados por las autoridades de sus pro-
pios paises. Estos desarrollos normativos contribuyen a institucio-
nalizar lo que en otra ocasion denominé “globalizacion de la idea
de justicia” (Vilas 1994). La eficacia de esta normatividad no es
alin completa y los instrumentos para dotarla de plena imperativi-
dad todavia son precarios. La menciono aqui como una ilustracién
de la pluralidad de elementos que gravitan en el trazado de los
margenes efectivos de autonomia decisoria de los Estados.

Al mismo tiempo, algunos de los ingredientes que han con-
tribuido a la mayor globalizacion de la economia han ayudado a
mejorar algunas capacidades de la gestion estatal. La incorpo-
racion de las innovaciones de la informatica a la gestion publica
amplio la recoleccion, sistematizacion y analisis de datos de las
agencias gubernamentales y dio al Estado mayor capacidad de
control y disciplinamiento sobre la poblacién. Los mismos de-
sarrollos técnicos que favorecen la casi instantanea movilidad del
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capital abren posibilidades de mayor autonomia a los actores so-
ciales y, también, de mayor fiscalizacién 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 basi-
cas. Una se refiere al Estado como expresion institucional de re-
laciones de poder y de principios de legitimacion; es decir la di-
mension tipicamente politica del Estado. La segunda dimensidn
se refiere a las capacidades de gestion publica: lo que usualmente
se denomina administracion publica y, mas recientemente, politi-
cas publicas. Es ésta una dimension derivada de la anterior, en la
que el Estado define y ejecuta cursos de accion, y extrae y asigna
recursos en funcién de objetivos referibles al ntcleo de su politi-
cidad.

La discusion acerca del impacto de la globalizacion en el Es-
tado se refiere principalmente a esta segunda dimension, pero lleva
implicitas referencias a la primera. La etapa presente de la globa-
lizacién es el resultado de cambios profundos en las relaciones
de poder entre actores. Como efecto de ellos, el Estado ha visto
modificadas su organizacion, sus funciones y el sentido de su
accion. Hay nuevas relaciones de poder en el mundo, que condi-
cionan de qué cosas puede o debe hacerse cargo legitimamente el
Estado, y de qué manera, y qué cosas o modalidades de accion le
estan vedadas (Vilas 1997). Como siempre ocurre, cambios en
las relaciones de poder se traducen en nuevos disefios instituciona-
les y en modificaciones en la gestiéon publica.

En virtud de lo anterior, en esta presentacion se hablara dela
autonomia decisoria del Estado, y no de su soberania. Autonomia
implica siempre algun tipo de negociacidn entre actores. Mayor
0 menor autonomia 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 accion, movilizar recursos, ejecutar politicas, 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 si relevante. Por
su parte, soberania significa capacidad de imposicion de las 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 soberania es, en realidad, retraccion de la auto-
nomia estatal. Los ejemplos que se dan usualmente para abonar
la hipétesis de la erosion de la soberania --las condicionalidades
de los organismos financieros multilaterales, la homogenizacion
transterritorial de las politicas econdmicas, y otros-- son, mas
exactamente, muestras de una delegacion de facultades decisorias
en virtud del ejercicio de un poder soberano. Este modo de ejer-
cerse la soberania puede ser juzgado atinado o desacertado, pero
esa es harina de otro costal. La privatizacion de una empresa o la
suscripcion de un crédito externo pueden ser el resultado de pre-
siones y negociaciones en las que el Estado posee mayor 0 menor
autonomia. Pero la decision de privatizar, o de endeudarse, im-
plica un acto de soberania.

Corresponde precisar desde el inicio, por lo tanto, qué enten-
demos por autonomia del Estado respecto de los actores de la
economia en sentido amplio. Se recordara que en la década de
1960 el tema suscito algunos debates interesantes en la teoria
politica --que no es necesario reproducir aqui--, entre otros moti-
vos porque tenia 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 presentacion, se entiende por au-
tonomia del Estado la capacidad de las autoridades publicas para
definir objetivos y fijar metas acordes a ellos, seleccionar y uti-
lizar instrumentos eficaces y eficientes, movilizar recursos en
funcion de los objetivos y las metas, y mantener bajo control las
restricciones dentro de las cuales operan las politicas publicas, in-
cluyendo el comportamiento de otros actores. Esta autonomia
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nunca es absoluta y ciertamente no lo ha sido en ninguno de los
Estados latinoamericanos. Pero al enfocar la cuestion queremos
destacar el acotamiento de la autonomia relativa estatal en estos
temas, respecto de los escenarios anteriores.

1. ESTADO Y CAPITAL

La dindmica expansiva del capitalismo ha conocido momen-
tos de aceleracion y de desaceleracién. Cada uno de ellos presen-
ta articulaciones particulares entre el poder politico y el poder
econdmico, entre los gobiernos y las empresas, entre el Estado y
el mercado.

El siglo XVI fue uno de extraordinaria expansion territorial
del capitalismo europeo hacia América, Africay Oriente, junto con
el desarrollo inicial de los mercados nacionales y la progresiva
constitucién de los Estados modernos. En el siglo siguiente el
mercantilismo fue la politica econémica del Estado absolutista que
permitio la primera fase de consolidacion de la burguesia. Los
gastos militares expandieron los ingresos de los ciudadanos del
Estado que los efectuaba; esa expansion aumento la capacidad
financiera estatal por la via de los ingresos tributarios. El gasto
militar del Estado absolutista constituy6 un estimulo estratégico
a la expansion del capital; la necesidad de administrarlo raciona-
Imente dio origen a las modernas burocracias.’ La paz de West-
falia (1648) institucionaliz6 el sistema internacional basado en el
equilibrio (relativo) de poder entre los Estados-nacion y en la
observancia de las fronteras reciprocas. La expansion transterri-
torial del capital combino el establecimiento de colonias de po-
blacion en América del Norte, Africa, Asia y el Pacifico, el de-
sarrollo de la esclavitud capitalista, y el nacionalismo econdémico
(Blackburn, 1998).

* Con cierta ironia, un autor denomina “keynesianismo militar™ a este aspecto de la
politica estatal: Arrighi 1994:38.

203



Con diferentes enfoques y proyecciones Carlos Marx y Max
Weber llamaron la atencion sobre la alianza entre el capitalismo
emergente y el Estado moderno en formacion. Esa misma relacion
se advierte en la expansion global del capitalismo. El principal
vehiculo de la globalizacion del capital fue la capacidad de los
Estados europeos para realizar operaciones de ultramar por me-
dio de fuerzas militares y navales aptas para encarar viajes de gran
alcance. La difusion del poder europeo se llevo a cabo principal-
mente a través de las campafias maritimas que eran a un mismo
tiempo militares y comerciales. Hacia el siglo XVII el éxito mili-
tar y el éxito econdmico estaban vinculados estrechamente. En los
siglos siguientes el poder militar y naval de Gran Bretafia con-
solido la centralidad de Londres en el mundo del comercio y las
finanzas. El Estado moderno devino la forma suprema de Estado
porque logré organizar con éxito la extracciéon y movilizacién de
recursos econémicos para financiar la guerra, para impulsar la
expansion capitalista, y para legitimarse a si mismo (Held 1997:83
y sigs.).

El sistema interestatal europeo se desarrollé en el contexto de
dos procesos fundamentales: la afirmacién de la soberania esta-
tal y la difusion global de las nuevas relaciones econémicas 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 gobernantes. La primera buscaba eliminar los obstacu-
los a la expansion de las relaciones de mercado, que derivaban de
los compromisos comerciales impuestos por las redes de poder ur-
banas y rurales --cofradias, gremios, nobleza, terratenientes. Los
segundos estaban empefiados en centralizar el poder politico, la
administracion fiscal y la conduccion de la guerra, desmontando
las bases de poder de la nobleza, la iglesia y los cuerpos estamen-
tales.

Tras la revolucién industrial, la superioridad econémica y
técnica y el mayor desarrollo de sus estructuras estatales permi-
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tieron a Inglaterra imponer a la periferia una politica de libre
comercio. Esa politica estuvo amparada por el poder de fuego de
la armada real, en beneficio de los comerciantes e inversionistas
britanicos en ultramar. La abolicion 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 ingreso en una etapa de desarrollo “en profundidad”™ que
le habria de permitir la ocupacion progresiva de la totalidad del
espacio delimitado por las fronteras estatales. La institucionaliza-
cion del orden politico conservador en el Congreso de Viena
(1815) generd un equilibrio inter-estatal fundamental para la ex-
pansion doméstica del capitalismo. Durante el medio siglo
siguiente la “ocupacion” total de los mercados nacionales tuvo
tanta relevancia como la extroversion hacia el resto del mundo.

Nuevos desarrollos cientificos y técnicos aplicados a la pro-
duccidn habrian de crear una de las condiciones para pasar otra
vez a una expansion predominantemente transterritorial. El desa-
rrollo de nuevas aleaciones de acero permitio construir barcos de
mayor tonelaje, mas livianos y veloces, ampliando el transporte
de personas y de mercancias y el comercio internacional; alrede-
dor de 45 millones de europeos migraron hacia el continente
americano entre 1870y 1920 . La energia eléctrica compitio exi-
tosamente con el vapor; se avanzo sustancialmente en nuevas téc-
nicas y procedimientos de conservacion de alimentos; el telégrafo
y el ferrocarril acortaron tiempos y espacios; nuevas técnicas de
organizacién del trabajo industrial habrian de dar impulso a la
produccién en gran escala. Este conjunto de transformaciones
permitié ampliar y profundizar la cobertura geografica nacional
e internacional del capital.

El Tratado de Berlin de 1871 dio estatus institucional al reparto
del mundo entre las principales potencias europeas. La exportacion
de capitales, técnicas y poblaciones desde Europa al resto del
mundo contod 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 amplié y adquirio un nuevo dina-
mismo. Las inversiones de capital metropolitano disefiaron la
infraestructura econdmica en las regiones de ultramar. La canali-
zacion de las inversiones productivas a través del sistema bancario
y de los mercados de bonos desarrollé en escala exponencial al
capital financiero. El sistema alcanzo sus niveles de mayor desa-
rrollo en la década de 1920, la especulacién financiera en escala
transnacional llegd a niveles s6lo comparables con los de nues-
tros dias.

La quiebra del sistema en 1929-30 puso fin al periodo de glo-
balizacién acelerada. Desde entonces el mundo ingresé en un nue-
vo momento de “desarrollo en profundidad” y estabilizacion de
la dindmica global del capital que habria de extenderse hasta la
década de 1970. Los flujos comerciales y financieros internaciona-
les se desaceleraron. La reorientacion fue resultado del descala-
bro internacional. La necesidad de salir de la crisis en que culming
la anterior etapa de globalizacion acelerada, mucho mas que la
ideologia, aconsejo reorientar las respectivas economias hacia
adentro de sus fronteras. El socialismo soviético, el nacionalismo
econdmico nazi y fascista, la teorfa economica de Keynes, el New
Deal estadounidense, la socialdemocracia europea, estimularon
esta reorientacion y dotaron al Estado de nuevas funciones en la
economia y en la sociedad.

Concluida la segunda guerra mundial la guerra fria introdujo
una nueva division politica, militar e ideologica en el mundo. Parte
importante de Europa Central, China y otros paises de Asia deci-
dieron apartarse del sistema capitalista. y varios nuevos Estados
del “tercer mundo” intentaron escoger una ““tercera via” de desar-
rollo. La geopolitica conspird contra la dinamica globalizadora del
capitalismo. Este periodo alcanzo su momento de mayor auge en
las tres décadas posteriores a la segunda guerra mundial . En los
anos setentas la pérdida de dinamismo era evidente. Tras la crisis
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de los ochentas hemos ingresado en una fase de expansion trans-
territorial particularmente vertiginosa. El colapso del bloque so-
viético contribuyé adicionalmente a derribar las barreras a este
nuevo despliegue.

Una economia predominantemente autocentrada no es incom-
patible con cierta orientacion exogena, pero esta apertura canali-
za flujos y valores comparativamente reducidos, y el esquema
global de acumulacién tiene al mercado interno como referente y
horizonte principal. En consecuencia, en este periodo las politi-
cas del capitalismo definieron como interlocutores privilegiados
del Estado a las empresas que producian para los mercados inter-
nos y alos trabajadores organizados en sindicatos. La orientacion
del conjunto de la actividad econémica hacia ¢l mercado nacio-
nal cred condiciones para mejorar los salarios y los niveles de vida
de los trabajadores y los sectores medios. Esto es lo que se cono-
¢ié en Europa como Estado de bienestar. Es éste un Estado con
un conjunto amplio de instituciones estratégicas para la acumu-
lacion de capital y para la reproduccion ampliada de la fuerza de
trabajo, en un marco regulatorio complejo que permitio la gestion
dinamica de las demandas y los conflictos sociales.

La viabilidad fiscal del Estado de bienestar est4 condiciona-
da por la capacidad del sector publico 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 minimo, una presion tributaria que aporte recursos para el
financiamiento del bienestar, sin que esa carga genere desesti-
mulos a la inversion de capital, y el auspicio y promocion de sis-
temas de innovacién que garanticen la elevacion sostenida de la
productividad de las empresas. Llega un momento sin embargo
en que este equilibrio solo puede ser mantenido con costos cre-
cientes --reduccion tendencial de la tasa de acumulacion por cai-
da de la rentabilidad del capital, deterioro de la productividad, pér-
dida de mercados externos, inflacion, caida tendencial de los
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niveles de bienestar, crecimiento del desempleo, entre otros. Los
costos también son de indole politica: por ejemplo, erosién 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 oposicién empresarial, que
critica la pérdida de productividad y de competitividad, como la
oposicion sindical y social, que se agravia por el deterioro de las
condiciones de vida. Aparece en consecuencia el fantasma de la
inestabilidad politica 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 periodo de
crisis se extendio desde finales de la década de 1960 hasta prin-
cipios de la de 1980. Los factores enddgenos que se acaba de
mencionar se vieron agravados por el impacto de la guerra de
Vietnam en Estados Unidos y por el alza de los precios del petro-
leo en Europa. En América Latina, donde el Estado de bienestar
nunca fue una realidad plena, el esquema culminé su crisis en
1982. Estos acontecimientos disefiaron el escenario y las condi-
ciones para el relanzamiento de la globalizacion capitalista.

Lo expuesto hasta aqui indica que los periodos de transterri-
torializacion del capital son la culminacion de un ciclo largo cuyo
primer momento es dinamizado por el predominio de la acumu-
lacion “hacia adentro”. Es esta etapa la que genera las condicio-
nes para el relanzamiento internacional de las inversiones. En tal
sentido, el presente periodo de aceleracion de la circulacién trans-
nacional del capital no constituye el comienzo de una nueva eta-
pa, mucho menos el inicio de una nueva era, sino al contrario la
culminacion del ciclo de acumulacion que se abrio hace casi seten-
ta afios.

El paso al momento de la expansion transterritorial del capi-
tal siempre est4 ligado a la “financierizacion” amplia de la
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economia. El predomino del capital financiero respecto del capi-
tal productivo no es, como frecuentemente se cree, una caracteris-
tica particular de los tiempos que vivimos. Al contrario, es la
condicidn de posibilidad de la ampliacion y la aceleracion de la
circulacion internacional del capital. A su vez, lamayor velocidad
y proyecciones de la movilidad geogratica del capital financiero
ha sido favorecida, en todos los tiempos, por cambios importantes
en la tecnologia informatica. En la etapa anterior de expansion
global del capitalismo (1870s-1920s) ese salto estuvo protagoniza-
do por el telégrafo y el teléfono. Hoy, son los desarrollos y apli-
caciones en materia de tecnologia electronica y microelectronica.

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 existio un
consenso amplio en la teoria econdémica y en la politica econdmica
de los gobiernos, que redujo el papel del Estado al de un mero
garante de la 16gica del mercado. La crisis de 1929-30 destruyo
ese consenso. Se generd, al contrario, la conviccion de que el
Estado debia desarrollar un papel activo en la recomposicion de
los equilibrios perdidos. El grado de intervencion postulado para
el Estado fue variable, pero la idea de que el mercado autoregula-
do es el asignador mas eficiente de los recursos fue abandonada
ante la evidencia del descalabro, las necesidades de la economia
de guerra, las exigencias de la posterior reconstruccion, y las de-
mandas de las clases populares. En conjunto, estos elementos
condujeron a que la produccion y distribucion de gran nimero de
bienes y servicios saliera de la esfera de la produccion y circulacion
mercantil. Hoy, las contradicciones que se acumularon en el Es-
tado de bienestar, el modo en que se emergié de la crisis de los
afios ochentas, y una nueva correlacion de fuerzas politicas, vuelve
a desplazar el péndulo de los enfoques economicos y de politica
hacia el polo del Estado gendarme del mercado.

La etapa actual de globalizacion, con su extraordinaria volati-

209



lidad, no surgié de improviso o desde la nada. Los desarrollos
tecnologicos, las transformaciones en las relaciones de poder en
escala internacional y la evolucién econdmica del capitalismo
fueron sentando progresivamente las bases de la etapa presente.
La literatura sobre la internacionalizacion del capital, el redes-
pliegue industrial o las empresas multinacionales, enfocé los
momentos anteriores y los procesos que condujeron a los escenar-
10s de hoy.

2. LA GLOBALIZACION DEL CAPITAL, HOY

Las transformaciones en la proyeccion internacional del capi-
tal se apoyaron, y al mismo tiempo estimularon, modificaciones
de gran alcance en la organizacién y el despliegue espacial de las
empresas. Predominan actualmente esquemas de descentraliza-
cién en redes y por proyectos. La competencia se desenvuelve en
torno a la calidad, la diversificacién, y la reduccién 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 econoémicas y de la importancia del emplazamiento territorial
de los recursos, la localizacién de las diversas operaciones de una
empresa se convierte en una variable de eleccion para sus instan-
cias de direccién. La mayor movilidad del capital permite que las
conducciones empresarias elijan y sustituyan territorios sin pér-
didas de eficiencia, competitividad o rentablidad. Esta libertad no
es uniforme; varia de acuerdo a sectores y actividades, y entre
paises.

Las manifestaciones actuales de la globalizacion se apoyan en
la apropiacion desigual de los desarrollos cientificos y técnicos
en materia informatica, transportes y comunicaciones, en el mar-
co de una extraordinaria liquidez internacional. Estos elementos
aceleran de manera exponencial la circulacién internacional de los
factores, pero de manera desigual. Es globalizacion del capital mas
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que de la fuerza de trabajo; es mayor en lo referente al capital
financiero que al capital productivo, y en la aplicacion de técnicas
e instrumentos mas que en la generacion de nuevo conocimiento.

Abandonado a su propia dindmica, el proceso de globalizacién
es fuertemente diferenciador: ahonda las desigualdades entre
paises ricos y paises pobres y preserva o agrava las disparidades
dentro de cada sociedad. Entre 1980y 1994 el grupo de paises
que el Banco Mundial considera mas desarrollados incremento su
porcion del producto mundial de 70% a 79%; los paises de nivel
medio de desarrollo la redujeron de 23% a 16%, y los paises mas
pobres retrocedieron de siete a cinco porciento.* En este mismo
periodo el PBI por habitante crecio en todo el mundo, pero con
ritmos extremadamente diferenciados. En consecuencia, mientras
en el afio 1980 el PBI promedio por habitante en el mundo desa-
rrollado era mas de once veces mayor al del promedio en el resto
del globo y casi treinta y tres veces mas alto que en los paises mas
pobres, en 1994 se habia disparado a més de veinte veces respec-
to del resto del mundo, y a mas de sesenta y dos veces por enci-
ma del promedio en los paises de ingreso bajo (Vilas 1998, cuadros
2y 3). Un mundo econémicamente més globalizado no es, por lo
tanto, un mundo més homogéneo.

La globalizacion debe ser enfocada como parte de un movi-
miento mayor que, por lo tanto, la trasciende: la vocacion expan-
siva de la acumulacion de capital. Afirmar que la cuestién cen-
tral es el capital, no una etapa determinada de su desarrollo (la
globalizacién) significa poner énfasis en que el desarrollo actual
de la globalizacion no significa una ruptura con todo lo anterior y

+ El Banco Mundial considera paises de alto nivel de desarrollo a aquélios con un PBI
por habitante anual promedio de mas de u$s 9,000. En el grupo figuran todos los
paises de la OCDE (con excepcion de México), Israel. Corea. los estados petroleros
de Medio Oriente, entre otros. Todos los paises de América Latina (con excepeion
de Haiti, Honduras y Nicaragua) y los de Europa Central figuran entre los de “nivel
medio” de desarrollo. Los paises incluidos en el “nivel bajo™ son aquéllos con un
PBI medio anual por habitante inferior a 450 ddlares anuales.
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el ingreso a una nueva era, sino un momento especifico en ese
proceso multisecular propio de la dindamica del capitalismo. Al
mismo tiempo, este énfasis conlleva un riesgo: la referencia a lo
general del capitalismo puede impedirnos percibir y analizar la
multiplicidad de factores especificos o particulares de este mo-
mento singular.’ Lo correcto es, por lo tanto, tomar en cuenta lo
particular junto con su pertenencia a una realidad mas amplia: ver
los arboles en el bosque al que constituyen.

Sin perjuicio de su aceleracion reciente, la globalizacion dis-
ta aun de ser realmente global. El Banco Mundial advierte que la
mitad de la poblacion de los paises en desarrollo esta atn 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). Segtin el economista japonés Kenichi Ohmae solamente
los paises que cuentan con un ingreso medio anual por habitante
de mas de diez mil ddlares participan activamente de la misma,
es decir, solamente 15% de la poblacién mundial (Ohmae 1990).

La globalizacion muestra un desarrollo desigual también en
lo que se refiere a sus dimensiones constitutivas. La “financieri-
zacion” de la economia global ha adquirido niveles sin preceden-
tes. Desde principios de la década de 1970 la volatilidad de las
tasas de intercs y de las divisas provoco el crecimiento vertigino-
so de los contratos de futuro, con nuevas modalidades. En 1972
aparecieron los contratos sobre divisas, lanzados por el Chicago
Mercantile Exchange, y en 1975 surgieron los contratos sobre tasas
de interés, del Chicago Board of Trade. Desde la década de 1980
existen mercados similares en Londres, Paris, Frankfurt, Sidney,
Tokio. Se estima que 95% de las operaciones de los mercados

Unrepresentante moderado del enfoque “rupturista™ es Octavio lanni: vid por gjem-
plo lanni 1992, 1996a y 1996b. La posicion opuesta puede verse, por ejemplo en
Meiksins Wood (1997) y Tabb (1997). A partir de 1995 se ha desarrollado en las
paginas de Monthly Review un muy interesante debate entre la Optica “generalista”
y la dptica “rupturista”™ .
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cambiarios. que en 1996 ascendian a 1.3 billén de dolares por dia
(alrededor de 400 billones en el afio), consiste en movimientos de
fondos que arbitran tasas de interés, tipos de cambio y expectati-
vas de los mercados bursatiles. Alrededor de 80% de las transac-
ciones en esos mercados da origen a movimientos de entrada y
salida en plazos no mayores de siete dias, esto es, a un promedio
de 50 movimientos al afio. Por cada 100 dolares de inversion en
activos fijos en todo el mundo, los préstamos alcanzaban a 6.2
dolares en 1964, y a mas de 130 dolares 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 afios, respectivamente
(Ferrer, 1997).

Esta es la parte mas visible y novedosa de la globalizacion,
sobre todo por contraste con el periodo inmediatamente anterior.
Pero es solamente una parte. Las transformaciones indicadas no
han eliminado todavia la importancia economica de los espacios
nacionales para la acumulacion. El valor del comercio mundial es
apenas un tercio del valor de la produccion mundial, lo cual indi-
ca que dos tercios del producto se realizan en los mercados na-
cionales respectivos. Ademas, la apertura externa de las economias
es menor en los paises mas desarrollados que en los de menor
desarrollo: .32 y .40 respectivamente (1998 cuadro 1). En los ul-
timos cincuenta afios el comercio creciéo mas rapido que la pro-
duccion: el PBI mundial aument6 a una tasa anual de 4% prome-
dio entre 1945y 1996, mientras el comercio internacional lo hizo
al 6%. De contjnuar la tendencia estas relaciones variaran en las
proximas décadas. Entre tanto, el “mundo sin fronteras” sigue
siendo, en buena medida, una hip6tesis.® Algo similar ocurre con
las corporaciones transnacionales, sin dudas uno de los actores mas

¢ Los ejemplos favoritos de la hipétesis del “mundo sin fronteras™ son los de las pla-
taformas exportadoras del sudeste asiatico: Singapur y Hong Kong sobre todo. Sin
embargo, en el conjunto de economias del “Grupo de los 77 (Japon. Estados Unidos.
Francia, Italia, Alemania, Reino Unido y Canada), el comercio exterior representa-
ba en promedio poco mas de 26% del producto nacional en 1990, y menos de 25%
en 1994.
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dindmicos de la globalizacién. La participacion de las filiales de
esas corporaciones en el producto mundial ronda el 7%. En los
paises industriales el producto de las filiales de sus corporacio-
nes transnacionales equivale a 6% del producto nacional.

Las diferencias que se registran entre la rentabilidad del capi-
tal en los sectores de bienes transables (bienes cuya oferta local
compite con la oferta internacional via 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 acumulacién de capi-
tal. Las actividades referidas al segundo tipo de bienes (industria
de la construccion, servicios de infraestructura, hoteleria, rentas
inmobiliarias urbanas y rurales, entre otras) presentan fuertes res-
tricciones a la movilidad internacional y pueden desarrollarse en
condiciones de proteccion natural por la reducida movilidad de sus
productos, sin necesidad de politicas 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 energia eléctrica, o de los servicios telefonicos: las tarifas
varian de pais en pais y no son transables en el comercio interna-
cional.

Se concluye entonces que la globalizacion financiera y los
avances en la transterritorializacion se desarrollan junto con la
persistencia de la importancia de los espacios econémicos
nacionales para el proceso global de acumulacion.

3. ESTADO Y GLOBALIZACION DEL CAPITAL

Los procesos actuales de globalizacion de la economia plan-
tean en términos particulares la cuestion de la articulacion 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-
lizacién significa el fin del Estado-nacion. La configuracion de un
mundo sin fronteras a causa de la informatizacion amplia y en
aumento de las actividades econdmicas, la circulacion casi ins-
tantanea de los flujos de capital, la homogenizacién creciente de
los gustos y los estilos de vida, han conducido a la globalizacion
de los mercados. En los nuevos escenarios, el Estado-nacion nada
tiene que hacer, y lo que insiste en hacer es negativo, caro ¢ ine-
ficiente.”

Esta forma de presentar la cuestion implica una apuesta a una
resolucion hipotética de las tensiones contemporaneas entre Es-
tado y globalizacion, mucho mas que un analisis ponderado de las
cosas. Se ha visto en la seccion anterior que laidea de un “mundo
sin fronteras” es excesiva, porque los espacios nacionales siguen
teniendo mucha importancia para la acumulacion del capital.

Es incuestionable sin embargo que el desarrollo vertiginoso
de la globalizacion financiera, su gravitacion sobre las otras di-
mensiones de la economia, y las nuevas modalidades de organiza-
cion de las empresas estan transformando la eficacia y los alcan-
ces de la gestion publica e impulsando cambios de gran alcance
en la organizacion del Estado y en el sentido de su funcionamien-
to.® Ademas, la proliferacion de acuerdos internacionales y la in-
tensificacién de los procesos de interconexion regional y global
después de 1945, los desarrollos tecnologicos recientes y la acele-
racion de la circulacion transnacional del capital, erosionaron la
distincion entre asuntos externos e internos. Como resultado de
todo esto, los margenes de accion del Estado, y el arco de deci-
siones que puede adoptar por si mismo, se han acotado de mane-
ra considerable.

7 Elvocero més extremo de esta posicion es Kenichi Ohmae. Vid Ohmae 1990 y 1997,

* Vid un planteamiento general en Vilas 1997.

215



Los desafios de la globalizacién 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-
sefio de las politicas de otros Estados. A través de sus embajadas,
de la infanteria de marina y de la AID el gobierno de Estados
Unidos modelé hasta muy recientemente las estructuras y el fun-
cionamiento de los Estados en gran parte del mundo, e 1mpuso
gobiernos dispuestos a ejecutar politicas determinadas. En estos
y otros casos semejantes, la cuestion de la autonomia estatal se
presenta con caracteristicas que no son las de los Estados centrales.
Inciden también en el impacto de la globalizacion algunos facto-
res adicionales: por ejemplo, la ubicacion del Estado en la division
internacional del trabajo, su posicién con respecto al sistema ju-
ridico internacional, su relacion con las organizaciones interna-
cionales mas importantes. Las condiciones de adaptacion a los
procesos globales y el margen de maniobra frente a las relacio-
nes de poder internacional son fragiles en Estados con economias
fuertemente endeudadas, o con sociedades muy fragmentadas o
polarizadas. La transterritorializacién de los procesos econémi-
cos y financieros son viejos conocidos de los Estados geografi-
camente pequefios, pero plantean situaciones nuevas en Estados
de dimensiones fisicas mayores.

Se sefial¢ en el inicio de esta presentacion que objerivos, ins-
Irumentos, recursos y restricciones son otras tantas dimensiones
en las que se verifica el acotamiento de la autonomia estatal por
el avance de la globalizacién capitalista.

En materia de objetivos aumenta el numero y la importancia
de los que dejan de ser opciones viables (por ejemplo, la garantia
del pleno empleo o de un salario remunerador) y crece el costo
de recurrir a politicas “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
autonoma metas cuantitativas.
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Instrumentos: disminuye su nimero y se reduce su eficacia.
Priva una actitud opuesta a la propiedad estatal de activos; se re-
duce o desaparece el recurso a politicas de tarifas de servicios
publicos para estimular el desarrollo de ciertas regiones. La des-
regulacion de los sistemas financieros reduce la eficacia de la
politica monetaria. La autonomizacion institucional de los ban-
cos centrales y la adopcion de sistemas de cajas de conversion
reducen los alcances y la eficacia de esa politica y del manejo del
tipo de cambio -—en el limite, es el Estado emisor de la divisa
adoptada como referente quien decide la politica monetaria. Los
mercados financieros globales tienen poca tolerancia a politicas
nacionales de retraso cambiario (como se advirtié en la crisis
mexicana de 1994-95 y en la asiatica de 1997-98). El funciona-
miento de los mercados financieros las veinticuatro horas del dia
permite la sustitucion instantanea de monedas en las carteras de
los inversionistas.

Recursos: Decae la capacidad estatal para movilizar recursos
en funcién de los objetivos de politica. Se adoptan politicas de
permisividad tributaria hacia el gran capital como forma de man-
tener el ingreso de flujos externos; hay una notoria incapacidad
de contencidn de la evasion fiscal. Los compromisos externos y
los subsidios al capital absorben porciones importantes de los
recursos fiscales. La disminucion de los recursos movilizables
reduce la capacidad para fijar objetivos y metas.

Restricciones: Aumentan en numero, en grado de complejidad
y en importancia estratégica. El despliegue global y el crecimiento
de los flujos comerciales y de inversion entre filiales o subsidia-
rias de una misma firma, o entre la matriz y aquéllas (aproxima-
damente dos quintos del comercio mundial y casi dos tercios de
toda la inversion extranjera directa), regidos por sistemas de pre-
cios de transferencia --es decir, al margen de las relaciones de
mercado-- reduce la eficacia de la politica 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-
sion monetaria e incrementa el riesgo sistémico.

El gigantismo de muchos de los actores corporativos de la
globalizacion acenta la contraccion de la capacidad de accién de
los Estados. Los activos conjuntos de las diez mayores corpora-
ciones de Estados Unidos por volumen de ventas (General Mo-
tors, Ford Motor, Exxon, Wal-Mart Stores, General Electric, IBM,
AT&T, Mobil, Chrysler y Philip Morris, todas ellas con presen-
cia en América Latina) sumaron en 1996 mas de un trillén de
dolares. Esta cantidad representa la cuarta parte del valor conjun-
to del PBI de las 56 economias que el Banco Mundial considera
como de ingreso medio: catorce paises con cerca de 400 millones
de personas. La decision de cualesquiera de estas empresas, o de
otras similares a ellas, de cerrar una planta y transferir sus activi-
dades de un pais a otro en respuesta a politicas fiscales que con-
sidera inconvenientes para sus negocios, o0 por cualquier otro
motivo, crea problemas serios al pais afectado.’

A esto deben agregarse los condicionamientos derivados de
la relacion subordinada de muchos Estados a organismos finan-
cieros multilaterales como el Fondo Monetario Internacional o el

? Esto es algo que se esta viendo ahora mismo con particular dramatismo en varios
paises del Caribe. donde las plantas de ensamble de filiales de firmas transnaciona-
les estan trasladdndose a México para ampararse en el Tratado de Libre Comercio
de América del Norte y gozar de preferencias ¢n ¢l mercado estadounidense. La
gravedad de la situacion se comprueba, entre otras cosas. en el énfasis con que los
gobiernos afectados --a los que se sumaron los de Centroamérica-- reclamaron al
presidente William Clinton tomar cartas en el asunto, en la reunion de mandatarios
en Barbados (abril de 1997)..
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Banco Mundial. La vinculacién a estos organismos es formal-
mente optativa, pero usualmente la alternativa a ella suele ser el
caos econdmico v 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 politicas de los gobiernos respectivos. Hasta
hace pocos afios estas restricciones se referian exclusivamente a
las politicas economicas, pero con posterioridad se han ampliado
a cuestiones de naturaleza mas obviamente politica: reforma de
la legislacion laboral, sistemas de marcas y patentes, organizacion
del poder judicial, sistemas electorales, regimenes de prestacion
de servicios publicos, etcétera.'”

El cambio de los escenarios, el creciente poder de los actores
de la economia globalizada y la red de condicionamientos insti-
tucionales contribuyen a la configuracion de lo que Stephen Gill
denominoé “un nuevo constitucionalismo para un neoliberalismo
disciplinario” (Gill 1992:157-196). El proyecto de Acuerdo Mul-
tilateral de Inversiones (AMI) representaria la culminacion de este
nuevo orden juridico- econémico supraestatal. El Acuerdo estd en
proceso de discusion por la OCDE desde 1995 y ha recibido el
impulso de la Organizacion Mundial de Comercio. En caso de ser
aprobado, el AMI se convertiria en la base normativa de un siste-
ma politico transnacional que institucionalizaria la subordinaciéon
del Estado a las grandes corporaciones (OCDE 1998).

El AMI detfine 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 invertir
en las condiciones de desregulacion establecidas por el tratado,
es decir sin restriccion alguna; los gobiernos deben asegurar el
pleno goce de este derecho. Se establece la indemnizacidn a los
inversionistas en caso de intervenciones gubernamentales que

" Vid unplanteamiento general en World Bank 1997. Para una posicion mas extrema.

Burski y Zdwards 1996.
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limiten su remesa de utilidades, libertad de operacion, y similares,
e incluso por acciones estatales que puedan ser consideradas como
expropiacion, incluso indirecta, de oportunidades de ganancia, y
no sélo de activos. Los gobiernos quedan privados de la facultad
de ejecutar politicas activas --por ejemplo, estimulando algunas
lineas de produccion o el desarrollo de ciertas regiones; conce-
diendo créditos preferenciales; fijando medidas de proteccidn al
medio ambiente o a categorias especificas de trabajadores (mu-
jeres, ancianos, discapacitados, veteranos de guerra...) etc. En el
fondo, el AMI expropia a los Estados la politica econdémica. En
caso de litigio entre una empresa y un Estado, el diferendo debera
someterse incondicionalmente a arbitraje internacional. Es 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 hipote-
sis de un Estado demandando a un inversionista (por ejemplo por
incumplimiento de compromisos de inversion). Se permite la
existencia de monopolios publicos o privados siempre que actien
de acuerdo a “consideraciones comerciales”. Es decir, las empre-
sas publicas 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 seran progresivamente eliminadas. Si es firma-
do, el tratado se convertira en norma de referencia por la generali-
dad de sus clausulas, y los tratados bilaterales o multilaterales ya
firmados tendrian solo validez subsidiaria. S6lo estan previstas dos
excepciones: las obligaciones asumidas por los Estados como fir-
mantes de los estatutos del FMI, y los principios rectores de la
OCDE.

El AMI es todavia un proyecto, pero ofrece un buen ejemplo
de la intencionalidad de las corporaciones de negocios de impo-
ner su busqueda de ganancia como objetivo y finalidad suprema
de la sociedad. Para tal fin se estima necesario restringir al maxi-
mo la autonomia 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 maximizacion de la ganancia del capital.

Esta matriz de tensiones y el retroceso de la eficacia deciso-
ria auténoma del Estado no deberian interpretarse simplemente
como el resultado de una imposicién del capital contra la volun-
tad del Estado. En América Latina y en otras regiones del mundo
en desarrollo el Estado ha reforzado, por la via de la desregulacion
y las privatizaciones en gran escala, la capacidad de decision de
los actores de la globalizacién. Orientados por nuevas correlacio-
nes de poder que expresan la primacia de esos actores, los Esta-
dos compiten entre si para ofrecer las mejores condiciones insti-
tucionales a las inversiones foraneas, circunstancia que €s
aprovechada por los inversores para elevar sus exigencias. Al fi-
nal, la condicion basica para que los capitales lleguen es que
puedan retirarse cuando quieran y como quieran."

4. CONSIDERACIONES FINALES

Por encima de las variaciones registradas en diferentes mo-
mentos y lugares, la relacion de tension y complementacion en-
tre Estado y capital es un ingrediente permanente del capitalismo.
Esta permanencia incluye momentos y situaciones de fusion del
poder politico y el poder del capital --desde las grandes compailias
comerciales y de poblamiento del siglo XVII hasta la produccion
industrial por grandes empresas estatales en el siglo XX, pasan-
do por la autoridad politica y militar de los terratenientes en el
capitalismo agrario latinoamericano-- y momentos y situaciones

Il Las crisis financieras y sus efectos depredadores resultan asi un ingrediente del fun-
cionamiento normal de estos esquemas. Es interesante sefialar que ¢l BID, en su
balance de una década de reformas, se refiere a las crisis --incluyendo entre ellas
explicitamente a la crisis mexicana de diciembre 1994-- como “mecanismos de cor-
reccién”, sin diferenciarla respecto de otros mecanismos de correccion, de caracter
preventivo y de efecto mucho menos drastico (BID 1997).
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de separacion funcional marcada. Es, ademas, una relacion cons-
titutivamente conflictiva. Se demanda y espera del Estado segu-
ridad y condiciones propicias al proceso de acumulacion, inclui-
do un minimo de integracion social, y la legitimacion institucional
del predomindio del capital. Esto implica costos. Diferentes acto-
res tienen aproximaciones diferenciadas a los modos especificos
en que el Estado debe, en cada momento, desempeniar aquellas
funciones y al costo que es inevitable asumir. La cuestién central
radica en compatibilizar el minimo necesario de Estado con el
maximo posible de rentabilidad del capital: algo que va mas alla
de consideraciones técnicas costo/beneficio y se interna en los
meandros de la politica.

En todas las épocas la intervencion politica del Estado cred
las condiciones propicias para la apertura de las economias y las
sociedades a la transnacionalizacion del capital. En los siglos XVII
y siguientes el modo'tipico de expansion territorial del capitalis-
mo requiri6 la previa preparacion del terreno por expediciones
militares. Los mercados de Africa, América y Asia se abrieron al
capitalismo europeo a golpe de cafién. La infanteria de marina
contribuy? tdnto a la ocupacion de América por el capitalismo
estadounidense como la astucia de sus banqueros. En nuestros dias
la expansion del capital demanda el desmantelamiento de las es-
tructuras regulatorias y proteccionistas del Estado. La expresién
“reformas amistosas al mercado” alude, precisamente, a la nece-
sidad de la intervencidn estatal en ambitos institucionales es-
tratégicos para la expansion del capital. La persistente crisis
economica 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 transicion de un tipo o estilo de acu-
mulacion a otro han estado caracterizados por fuertes intervencio-
nes del Estado en la economia 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 fue compensada por una
dinamica gestion 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 funcion de nece-
sidades de acumulacion y de grados de madurez de las fracciones
hegemonicas del capital, no de preferencias ideologicas (Ger-
schenkron 1968; Vilas 1995).

¢ Cuanto de la contraccion de la autonomia decisoria del Es-
tado se debe a la globalizacion econdmica, y cuanto al triunfo
politico de los actores enrolados en la ideologia neoliberal, y a la
institucionalizacién de sus premisas doctrinarias bajo la forma de
politicas estatales? La reduccién del Estado a su funcion minima
de dotar de seguridad y de legitimacion al capital es uno de los
ingredientes maés antiguos del pensamiento liberal. Adam Smith
sefial6 sin circunloquios que el Estado fue creado “para la segu-
ridad de la propiedad, (...) para la 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 lariqueza econdmica. Las formulaciones contem-
poraneas sobre la necesidad de que el Estado provea garantias a
los derechos de propiedad son menos agresivas y mas sofistica-
das, e incluyen recomendaciones respecto de la preservacion del
medio ambiente y el combate a la pobreza (vid World Bank 1997).
Pero el nucleo de la cuestion sigue siendo el mismo.

Ningun proceso de acumulacion funciona adecuadamente sin
reglas claras y estabilidad macroecondémica. Existen unas cuan-
tas vias para llegar a esas metas. Los escenarios de la globaliza-
cion ofrecieroncondiciones para que propuestas ideoldgicas elitis-
tas, durante mucho tiempo rechazadas por segmentos amplios, y
de hecho mayoritarios, de la poblacion de muchos paises, puedan
ser presentadas como el resultado inevitable de las cosas. Afirmar
que la contraccion de las capacidades reguladoras y fiscalizadoras
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del Estado son el efecto de la globalizacion y no de la primacia
de intereses y objetivos de actores determinados, dota al desman-
telamiento de las funciones e instituciones publicas de una apa-
riencia de neutralidad ideoldgica: la globalizacion estd ahi, nos
guste 0 no; no es cuestion de preferencias ideoldgicas sino de la
fuerza de los hechos. La maximizacion de 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 desempefiado en el avance de la globalizacién del
capital. Descarta, por lo tanto, la existencia de formas alternati-
vas de articulacion a la globalizacion, diferentes distribuciones de
ganancias y pérdidas entre actores, modalidades diversas de rela-
cion entre Estado y mercado.

Sefialar la funcionalidad del modo en que se ha llevado a cabo
la reforma del Estado, para la expansién de la globalizaciéon
econdmica, no deberia ser visto como el recurso a un argumento
de circularidad del tipo del huevo vy la gallina, sino como una
comprobacion més de la estrecha interdependencia entre Estado
y desarrollo del capital. Por sobre todo, este es un tema politico:
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 retraccion
de la autonomia decisoria del Estado, la primacia de los actores
mas concentrados del mercado, la globalizacién del capital finan-
ciero, son presentados como otros tantos resultados del extraor-
dinario cambio tecnoldgico experimentado en las ultimas dos o
tres décadas. Es una perspectiva interesante: si en el siglo XVIII
la burguesia veia en el progreso técnico la llave de la redencién
social, el capitalismo de finales del siglo XX ve en el desarrollo
cientifico y técnico la justificacién de la desigualdad, el empobre-
cimiento y la fragmentacion social. Por supuesto, la cuestion no
es el progreso cientifico-técnico, sino la apropiacion desigual de
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sus frutos. Es decir, una cuestiéon eminentemente politica.

Raramente los Estados de América Latina fueron autbnomos
respecto de los actores del mercado, y el presente no es la ex-
cepcion. Esto no implica desconocer la existencia de estilos de
acumulacién de capital socialmente mas inclusivos, o integra-
dores, que los actuales. Esa dindmica integradora expreso la con-
fluencia de tres elementos principales: la capacidad de presion de
las clases medias y populares, la voluntad de algunas organiza-
ciones politicas y agencias gubernamentales, y una dinamica
econdmica que hacia de las demandas sociales otros tantos insu-
mos para la acumulacion de capital. El primer factor estd hoy muy
vulnerado, el segundo se encuentra en retirada, y €l tercero entro
en crisis hace ya tiempo. El propio funcionamiento de estos es-
quemas condujo a su progresivo agotamiento después de varias
décadas de desempeifio exitoso. Insistir en ellos refleja una acti-
tud nostélgica dificilmente compatible con la capacidad de formu-
lar alternativas viables.

LEs posible otra cosa? En caso afirmativo: ;Cuéanto de eso otro
es posible esperar del Estado? La primera pregunta plantea la
cuestion de las alternativas a los escenarios actuales. La segunda
apunta a la virtualidad del Estado como agente transformador de
la economia. Ambas exigen una discusion que excede en mucho
los alcances fijados para esta presentacion, de por si ya muy ex-
tensa.

Sin escabullirme de la cuestion, quisiera finalizar sin embar-
go regresando al seflalamiento que formulé al comienzo de esta
exposicion. Ciertamente es posible mejorar la eficacia del geren-
ciamiento estatal de algunos procesos econdmicos y sociales.
Existen experiencias de politicas ptblicas exitosas en materia de
tributacion, regulaciéon de la prestacion de bienes y servicios por
empresas privatizadas, manejo de los equilibrios macroeconémi-
cos, entre otras, Estos logros no son irrelevantes. A modo de ilus-
tracién, sefialemos el involucramiento activo de agencias estata-
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les de varios paises en el aprestamiento para enferentar la llama-
da “crisis informatica” del afio 2000. Esto no habria sido posible
sin Ja importante aunque desigual modernizacion informética del
aparato administrativo. También es posible incorporar nuevos
paradigmas de gestion piiblica que superen el esquema burocrati-
co de repeticion rutinaria de procedimientos pre-establecidos,
impulsando enfoques creativos y dinamicos orientados hacia la
calidad. Estos ejemplos, y otros que podrian traerse a colacion,
se refieren basicamente a la dimension administrativa o de gestidn
publica del Estado. Sin embargo, la efectividad de la moderniza-
cion del aparato del Estado guarda siempre relacion con los nive-
les de desarrollo social (nutricion, educacién, salud, etcétera) pre-
dominantes. De lo contrario se estara en presencia de bolsones o
enclaves de modernizacion técnica de muy reducida eficacia y
menor proyeccion.

La cuestion de las alternativas se refiere también a la otra di-
mension del Estado, aquélla que involucra a la institucionaliza-
cién de las relaciones de poder en la sociedad. A este respecto es
conveniente recordar que todas las experiencias exitosas de trans-
formacioén social y econdmica desde el Estado estan 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 politicas estatales y en convicciones colectivas.

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