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El desarrollo peculiar de los pafses latinoamericanos ha ido acompafado
en lag dltimas décadas por una creciente intervencion del Estado, un incre-
mento continuc de su actividad, de sus funciones y de sus poderes, de su
participacién empresarial, de su autonomia relativa respecto a las clases y
a la sociedad (1). Las raices de esta significacion decisiva del Estado se re-
montan al periodo colonial, a la etapa de formacién primaria durante el si-
gle xx y a la fase de transicién que va desde 1914 hasta 1930 (2), pero el
fenomeno aflora y despliega en plenitud desde 1930 en adelante {3).

(1) EIl marco teérico ha sido desarrollado en M, KapPLAN: Estado y Sociedad,
Universidad Nacional Auténoma de México, 1978.

(2} El analisis de la evolucidn del Estado en América Latina desde la época
colonial hasta 1930 ha sido hecho en M. KarLAN: Formacidn del Estado nacional en
América Lating, BEditorial Universidad, Santiago de Chile, 1970; 2.* ed, Amorrortu
Editores, Buenos Aires, 1976.

(3) He analizado el desarrolic del Estade latinoamericano contemporinec en
M. KarLan: El Estado en el desarrollo v la imtegracion de América Latina, Monte
Avila Editores, Caracas, 1976, y en Aspectos politicos de la planificacién en América
Lating, Editorial Tierra Nueva, Montevideo, Uruguay, 1972, Sobre el trasfondo so-
ciohistorico contemporineo, véase JORGE GRACIARENA: Poder y clases sociales en el
desarrollo de América Latina, Paidés, Buenos Aires, 1967, v ANTONIO GARCIA: Atraso
v dependencia en América Latina. Hacla una teoria latinoamericana del desarrollo,
Editerial Bl Atenco, Buenos Aires, 1972, Véase también «Estado y proceso politico
en América Latinay (I) v (II), en Revista Mexicana de Sociologia, 1/71 v 2/77,
enerc-marze y abml-junio de 1977, respectivamente.
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EL CONTEXT(G CONTEMPORANEOQ

Desde 1930, América Latina se transforma por el entrelazamiento de fac-
tores y procesos externos e internos, Los paises de la regidén se insertan en
nuevas relaciones de dependencia hacia los hegemonicos Estados Unidos.
Los reajustes y repercusiones de esta insercién se interrelacionan con una
nucva fase de crecimiento y cambio: crisis y modernizacion de la produccion
primaria y de la sociedad rural, hiperurbanizacién e industrializacién susti-
tutiva-dependiente, modificacion de la estructura de clases, expansion del
aparato y de las actividades de! Estado, emergencia de un neocapitalismo
tardio, a la vez subdesarrollado y dependiente (4). En el cambio, dos grandes
lineas confluyen en la apertura de una crisis politica a Ja vez orgénica v en-
démica.

Por una parte, el crecimiento neocapitalista desplaza y disuelve formas
anteriores de dominacién y produccién, instaura sus propias condiciones de
existencia y reproduccién. Masas considerables de poblacién son liberadas
de jerarquias tradicionales estrictas, reestructuradas y movilizadas, incitadas
a multiplicar sus expectativas y necesidades, sus demandas y presiones de
participacion.

Por otra parte, todo ello se ve bloqueado por las caracteristicas y con-
secuencias del propio modelo y de la estructura social y de poder. El modelo
privilegia ciertas empresas, ramas, clases v regiones, en desmedro de las
restantes; revela una dindmica marginalizante; genera tensiones, conflictos,
antagonismos. La estructura social y de poder reserva a la nueva élite oli-
garquica los centros de decisién y de accién politicas. La inversion, la acu-
mulacién y la rentabilidad de la gran empresa exigen una alta concentracién
del poder y un orden autoritario extremo para la sumision de las mayorias.

La élite oligarquica y sus aliados encuentran dificultades crecientes para
asegurar la reproduccion del sistema. La clase dominante se divide en frac-
ciones que compiten entre si y hallan obstdculos para resolver el problema

{4} Sobre el neocapitalismo tardio y dependiente v su ideologia, véanse HENRI
LereEBVRE: La Survie du Capitalisme. La Re-production des Rapport de Production,
Editions Anthropos, Parfs, 1973; Oscar VARSAVSKY: Hacia una pelitica cientifica
nacional, Ediciones Periferia, Buenos Aires, 1972; M. KarLan: Modelos mundiales v
participacién social, Archivos del Fondo, Fondo de Cultura Econdémica, México, 1974,
¥ del mismo autor: «;Hacia un fascismo latinoamericano?s, cn la revista Nueva FPo-
litica, México, volumen I, nfm. 1, 1976.
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de la hegemonia. El congelamiento de la participacién no impide totalmente
ia movilizacién de masas, la refuerza y acelera; genera tensiones y conflic-
tos de absorcién y control dificiles; incrementa las tendencias y movimientos
de critica e impugnacion.

El sistema tiende a una entropia que se manifiesta en situaciones de con-
flicto social, inestabilidad politica, agtietamiento de la legitimidad, apertura
de una brecha de consenso, debilitamiento o insuficiencia de los recursos
coercitivos, vacio de poder, crisis de hegemonia,

La crisis general de la dominacién y del sistema politico tradicionales se
manifiesta y vehiculiza a través de la extrema proliferacién ideologica (na-
cionalismo, populismo, desarrollismo, izquierda de varia confesion y sus
combinaciones ¢ hibridos) v de movimientos, partidos y regimenes que apa-
recen a la vez como reflejo, continuidad e intento de superacién de dicha
crisis (democratico-liberales, de centro-izquierda, desarrollistas de pretension
pluralista o abiertamente autoritarios, nacional-populistas, bonapartistas, so-
cialistas reformistas, socialistas revolucionarios).

Estos intentos politicos —con excepcidn del caso cubano— no destruyen
las bases ni los componentes del sistema de dominacion; lo afectan pero
también lo preservan y refuerzan. La élite oligrquica y la derecha aceptan,
promueven, aprovechan estos experimentos, como imposicion inevitable, mal
menor o allernativa provigoria. Al mismo tiempao, los siguen juzgando dema-
siado representativos o tolerantes de las masas populares, recelosos u hos-
tiles hacia sus intereses y exigencias, poco compatibles u opuestos respecto
de los modelos de conservacién o regresidm, instrumentos inconscientes o
cdémplices deliberados de un proyecto subversivo {el espectro del kerens-
kismo).

Expresién abigarrada de una crisis politica virtualmente permanente, esta
gama de movimientos, partidos y regimenes dificulta a la vez ¢l manteni-
miento de la vieja hegemonia oligdrquica, su renacimiento bajo formas y con
bases e instrumentos diferentes, el establecimiento y la continuidad de una
democracia liberal con participacién ampliada. A 1a élire oligrquica y a Ia
constelacion de grupos que giran a su alrededor, se les plantea la contra-
diccién entre las exigencias del modelo y los rasgos y efectos de la crisis
politica. Combinan la percepcion realista de los riesgos, la reaccién antici-
patoria y el panico paranoico. Van desarrollando los elementos para la solu-
cion definitiva del problema de la hegemonia en su beneficio, mediante so-
luciones autoritarias que se aproximan a un modelo neofascista o se
confunden con €l
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I

INTERVENCIONISMO ESTATAL Y EMPRESA PUBLICA:
FACTORES, FINES, FUNCIONES

En este contexto histérico se va dando el intervencionismo del Estado, el
incremento de sus funciones, poderes e instrumentos, su conversién en una
especie de Leviathan criollo.

Institucién relativamente independiente de la sociedad y de las clases,
no sujeto a la competenciza ni al mercado ni a la necesidad de valorizar
capital, el Estado puede presentarse como instancia universal y encarnacién
del interés colectivo; se coloca por encima del proceso de estructuracién
y de reproduccién de la formacién social neocapitalista; garantiza sus pre-
misas y requisitos; expresa y regula sus intereses y necesidades (manteni-
miento de las condiciones de cambio, competencia y fraccionamiento de la
sociedad,; reglamentacién de relaciones andrquicas y conflictivas entre clases
¥ grupos; dotacién de un cuadro formal de cohesién y de organizacién del
sistemal.

La intervencién del Estado comienza por ser complementaria de las gran-
des emptesas, asumiendo las funciones y tareas que aquéllas no guieren o no
pueden cumplir. El avance de la divisién social del trabajo inherente al neo-
capitalismo, la diferenciacién y especializacion de grupos y capacidades, difi-
cultan la definicién y la satisfaccién de los intereses y problemas y la solu-
cion de los conflictos, expanden el material para el gobierno, la adminis-
traciéon y sus especialistas, El Estado acumula viejas y nuevas funciones,
absorbe problemas y conflictos que se interiorizan y reproducen en su seno
bajo forma politica. En este proceso, la politica gubernamental y la gestion
administrativa se especializan cada vez mads como esfera diferenciada, prac-
tica estructurada, profesién con intereses especificos. El Estado y los grupos
que lo encarnan y operan, fortalecen sus poderes, tienden al monopolio
politico, logran un grado considerable de independencia relativa, se convier-
ten en el actor central de la sociedad y en factor fundamental de su estruc-
turacion y reproduccién. Esta dindmica se despliega y revela a través de una
gama de funciones.

1. Organizacion colectiva y politicas socivecondémicas

El neocapitalismo no se implanta ni avanza como proceso espontinco y
autorregnlado. Sus protagonistas y beneficiarias son grandes empresas mono-
polistas, prisioneras de sus propios intereses, sometidas a Ia necesidad de
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valorizar sus capitales y a las coacciones de la competencia y el mercado,
incapaces, por tanto, de producir y de reajustar las condiciones y regula-
ciones de su existencia y progreso y del sistema en su conjunto (todo lo que
tiene que ver con infraestroctura, tecnologia, recursos naturales, capital acu-
mulado, fuerza de trabajo, mercado, situaciones politicas). La gran empresa
crea asi vacios y puntos de estrangulamiento en el crecimiento, rupturas del
equilibrio relativo en la reproduccién del capital y del sistema, y no satisface
viejas y nuevas necesidades de las clases y grupos y de la sociedad.

El Estado asume la garantia sociel de las condiciones generales del pro-
ceso de estructuracion y reproduccicn del neocapitalismo tardio y depen-
diente, ante todo a través de las funciones de organizacion colectiva y de sus
politicas socivecondmicas. Posibilita la transicion a la nueva fase de desarro-
Ho. Es agente de disolucién de las anteriores formas de dominacién y explo-
tacién (elementos precapitalistas o de capitalismo arcaico; componentes ob-
soletos de las estructuras institucionales, empresariales y productivas).
Establece y garantiza las nuevas bases y condiciones de existencia y
reproduccion del sistema y lo preserva contra sus propias tendencias en-
tropicas.

Estas funciones comienzan por ser supletorias, para la atencién de los
desequilibrios internos y externos, para Ja solucién de los problemas que no
ercuentran solucién a través del comportamiento espontineo del mercado
y de la gran empresa. A través de su aparato y a costa de la comunidad, el
Estado complementa los desfallecimientos, las insuficiencias y las ausencias
de la gran empresa; la reconoce como umidad fundamental; favorece su
acumulacion, su rentabilidad y su poder; no trata en principio de reempla-
zarla, subordinarta ni dirigirla,

Mi4s alld de este primer horizonte inmediato, esta intervencion del Estado
se expande, y con ella su autonomizacion relativa. Por una parte, la inter-
vencion del Estado crea condiciones de valorizacion de los capitales predo-
minantes y favorece la concentracién monopolista. Al mismo tiempo ello
implica la creacién de dependencias de las grandes empresas respecto al
Estado, que, ademds, debe garantizar la reproduccién del capital en su con-
junto y de la formacién social global. Esto le exige atender, por tanto, lag
necesidades y demandas de las empresas no monopolistas, de las clases me-
dias dependientes y de los grupos populares, lo que incrementa su capacidad
de maniobra sobre y hacia la sociedad y las clases y su papel arbitral res-
pecto a las mismas.

Este tipo de funciones hacen que el Estado incida en la orientacion, la
estructura, €l funcionamiento de la sociedad y las coyunturas a través sobre
todo en cuanto a los signientes aspectos:
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a) Participacién considerable en el reconocimiento, jerarquizacién y le-
gitimacién de las necesidades colectivas y sectoriales.

b) Regulacion de la disponibilidad, la asignacion y el uso de diferentes
recursos, en funcién de las necesidades reconocidas y jerarquizadas y de los
fines que elige y opciones que realiza, y participacion decisiva en los pro-
cesos de distribucién de bienes, servicios e ingresos, entre clases, sectores
y objetivos (politicas y actividades del Estado sobre energia y matetias pri-
mas, mano de obra, educacion, salud, servicios sociales, productividad, trans-
ferencia desde el exterior y produccion interna de ciencia y tecnologia;
politicas monetarias, fiscales, crediticias, presupuestarias).

¢) Regulacion y gestion de servicios publicos y otras actividades de inte-
rés general, mediante la imposicion de condiciones obligatorias para la par-
ticipacién de la empresa privada en esas &reas y mediante las empresas
publicas a las que luego se vuelve.

d) Politicas compensatorias, de restablecimiento de equilibrios perdidos
y de prevencion de crisis (pilotaje global del Estado, medidas anticiclicas),
de mero crecimiento, de modernizacién y, excepcionalmente, de desarrollo
integral.

e) Organizacién y coordinacién de la economia y la sociedad y de sus
principales aspectos v sectores, en ¢l cuadro de una estrategia general apro-
Ximativa (formas de mero intervencionisme, dirigismo, planificacion par-
cial) (5).

2. La empresa piblica (6)

La empresa piiblica es un aspecto central en el proceso de desarrolo del
intervencionismo estatal y resulta de la convergencia de un complejo haz
de factores: historicos, coyunturales, militares, econdmico-sociales, politico-
ideolégicos (7).

(5) Sobre intervencionismo de Estado, dirigismo y planificacion, véanse KAPLAN:
Aspectos politicos..., cit., y Octavio IanN1: Estado e planejamento econdmico no
Brasil (1930-1970), Civilizagio Brasileira, Rio de Janeiro, 1971, v HEINZ R. SONNTAG
v HEcTOR VaLeciLLos {eds.): El Estado en el capitalismo contempordneo, Siglo XXI
Editores, México, 1977

{6} Sobre la empresa puablica, véanse A. H. HANSON: Public Enterprise and Eco-
nomic Development, Routledge and Kegan Paul, Londres, 1959; M. KAPLAN: Paises en
desarrollo y empresa publica, Macchi Editores, Buenos Aires, 1965, H. SEGRE y otros:
Les Entreprises Publiques, Editions Sociales, Paris, 1975, y MARIE France L'HERITEAU:
Pourguoi des Entreprises Publiques, Paris, 1972,

(7} Véanse MARCOS KAPLAN: «Capitalismo de Estado cn la Argentinaw, en E! Tri-
mestre Econdmico, México, nom. 141, afio 1968, v LuciaNe MARTINS: Pouvoir et
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a} Factores historicos, coyunturales, militares

El Estado contemporaneo recibe una herencia histérica de explotacién de
bienes pablicos o de actividades fiscales que provienen de fases anteriores
de su intervencién, para cuya gestion existen nuevas motivaciones y debe
recurrirse a formas modernizadas. En el mismo sentido se da fa reserva por
el Estado v en su favor de actividades que son o pueden ser fuentes de re-
cursos fiscales considerables.

La empresa publica puede surgir como consecuencia de la preparacién
y ¢l despliegue de conflicfos militares internacionales, que implican a los
paises latinoamericanos o les imponen sus secuelas, v de la necesidad de
impedir, atenuar o reparar jos efectos negativos de tal impacto. Asi, en al-
gunos casos clertos gobiernos latinoamericanos han buscado la independen-
cia respecto a las potencias v empresas extranjeras que controlan la oferta
de bienes y servicios esenciales, sustituyéndolas por entes nacionales bajo
régimen mixto ¢ de estatizacion. En oiros casos, a través sobre todo de Ias
Fuerzas Armadas, ¢l Estado busca la autosuficiencia militar (fabricacién
nacional-estatizada de armas, siderurgia, productos metalmecénicos, com-
bustibles, energia atdmica, material aeronautico, control nacional del trans-
porte maritimo y aéreo).

Algunas medidas de dirigismo y estatizacion son consecuencia de la gue-
Tra intermacional, pero se proyectan sobre todo al periodo posbélico: expe-
riencia negativa de las escaseces y estrangulamientos y voluntad de impedir
su repeticion futura; confiscaciones de represalia contra la propiedad enemi-
ga; utilizacion de saldos financieros acumulados para la compra de empresas
extranjeras,

b) Factores econdmico-sociales

Fl impacto de las crisis internacionales (econdmicas, politicas, militares)
y sus repercusiones internas revelan ¢l debilitamiento de los factores y es-
fimulos externos del crecimiento, los inconvenientes de la monoproduccion
y la dependencia, ta necesidad del intervencionismo cstatal. Nacionalizacio-
nes y politizaciones se dan primero en 1a mera defensa de intereses y activi-
dades tradicionales y para la estabilizacion pura y simple, pero luego también
para la atencion de los problemas creados por las transformaciones (agra-
rias, urbanas, industriales), las exigencias de crecimiento, los cambios en las
estructuras y procesos de poder, Ia reubicacion en el sistema internacional.

Développement Ecomomigue. Formation et Evolution des Siructures Politiqgues au
Brésil, Anthropos, Paris, 1976,
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Las viejas nccesidades en aumento v las nuevas que se acumulan no son
adecuadamente satisfechas por las empresas privadas, extranjeras y nacio-
nales. En lo que respecta a las primeras, ello se explica por las fluctuaciones
en el movimiento internacional de capitales, la menguante rentabilidad de los
servicios publicos tradicionales, el interés excluyente por otros campos nue-
vos de inversion. En lo referente a las empresas privadas nacionales, su des-
interés relativo por la inversién en actividades que satisfagan ciertas nece-
sidades bésicas se explica también por la rentabilidad disminuida de servicios
piblicos tradicionales v ademas por Ia resistencia a movilizar grandes capi-
tales en actividades a largo plazo, de maduracién lenta, de rendimiento
incierto y de riesgos prcbables. La nacionalizacion y estatizacién de algunas
empresas extranjeras se ha decidido en algunos casos por ia voluntad guber-
namental de reflotar grupos privados en dificultades, socializar riesgos y pér-
didas hasta recuperar la rentabilidad y proceder en el futuro a la repriva-
tizacion. En otros casos, la insuficiencia del desarrolio, la presién de las
necesidades insatisfechas, el lento o desequilibrado crecimiento del sector
privado, la escasez o la retraccién de capitales, obligan al Estado a inter-
venir directamente, sustituyendo por si las inversiones privadas en sectores
bésicos o criticos de la economia cuyas carencias pueden resultar politica-
mente explosivas.

Las empresas piiblicas se vuelven resortes esenciales de la politica eco-
ndmica. Proveen drganos especiales para tareas, programas y proyectos que
no encuadran en la actividad normal de aquél (industria, comercio, servicios,
investigacion-desarrollo, regionalizacién). Buscan no agobiar mds el aparato
y ¢l presupuesto del Estado central, separando funciones comunes y tradi-
cionales de pobierno y administracién de las funciones de organizacidn y
gestion socioeconOmicas. Pretenden evadir las trabas, controles y rigideces
de tipo burocritico y combinar la flexibilidad, la iniciativa y Ja cficacia de
las empresas privadas con las ventajas del cardcter y el control piblicos.

Las empresas piiblicas resultan ser el producto del crecimiento ya logra-
do, de sus contradicciones y limites, de los requerimientos de su continui-
dad. Asi, por una parte, el aumento de la dimensién (fisica, econdmica,
espacial) y de la complejidad organizativa del aparato de produccion y
circulacion, sobre todo en ciertos sectores (energia, transportes, comunica-
ciones), se traduce en un creciente caricter social de tales actividades que
exige una gesti6n piiblica. Se trata, en efecto, de sectores con actividades
de base vy de punta, organizacién compleja, instalaciones voluminosas, téc-
nicas de amplitud y sofisticacién considerables, fuerte capital fijo, altos cos-
10s de mantenimiento y desarrollo. Estos sectores establecen una multitud
de lazos e interdependencias con otras actividades productivas; funcionan en
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grandes espacios (al nivel de cada pais y con proyecciones hacia ¢l exterior);
su comportamiento influye en el de toda la economia nacional y en la inter-
nacional. Se plantea asi la conveniencia de las economias de escala y se
afirma la tendencia a formar un solo organismo pacional.

Por otra parte, estas actividades de alta complejidad organizativa, con
instalaciones de larga duracion y naturaleza indivisible, falta de especificidad
y cardtcer colectivo, producen ventajas para toda la colectividad y su des-
empefto contribuye decisivamente a la reducciéon de costos o al aumento de
beneficios de las empresas privadas usuarias, pero no resultan atractivas
para que aquéllag se hagan cargo de su gestion. Tales actividades estdn obli-
gadas a realizar y mantener importantes capacidades que no pueden utilizar
permanentemente en plenitud, por la imposibilidad de variar la oferta de
acuerdo a las fluctnaciones de la demanda en coyunturas especificas y perio-
dos dados; resultan asi de rentabilidad imposible, condenadas a la desvalo-
rizacién de su capital, a la quiebra o al monopolio. Esta tltima solucitn
resulta, sin embargo, dificil. Abandonada a la iniciativa privada la gestion
exclusiva de las actividades de base, surgirian riesgos en términos de graves
deficiencias, bloquecos al crecimiento, altos precios, heterogeneidades técni-
cas, oposiciones entre monopolios compradores y vendedores y los perjui-
cios finales para el funcionamiento del sistema y la realizacién de los bene-
fictos globales. Por todas las razones indicadas, los monopoelios pueden acep-
tar el control piblico y hasta la nacionalizacion de este tipo de actividades,
en la medida que uno u otra no cuestionan su dominacién, su acumulacién
y su reptabﬂjdad, o las favorezcan.

De esta manera, a través de todos sus instrumentos de politica econd-
mica, pero sobre todo de las empresas publicas, el Estado influye en la es-
tructura, la orientacién, el funcionamiento y las coyuntyras de la economia
y la sociedad. Contribuye a la formacion del ahorro y a la distribucion de
los recursos e ingresos entre distintos sectores, clases y objetivos. Financia
y ejecuta la infraestructura econdmica y social, asi como actividades de base
¥ de punta y servicios esenciales. Como principal comprador y vendedor
ejerce una intervencion reguladora en la oferta y la demanda de biepes y ser-
vicios. Realiza sus propias inversiones y estimula directa e indirectamente
a la inversidn privada. A través del empleo burocritico, los servicios socia-
les y los mecanismos de transferencia, mantiene el nivel de ocupacién y de
ingreso y la capacidad adquisitiva de la poblacién. Regula el mercado y las
condiciones de competencia y monopolio,

El Estado vy las empresas piblicas y su creciente papel en ¢l financia-
miento piiblico de la produccidn contribuyen decisivamente a que los mo-
nopolios nacionales y extranjeros superen la amenaza de la sobreacumula-
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cién (8). El Estado se convierte en agente de la acumulacién, propietario
de la parte de capital social correspondiente a las cmpresas piblicas. En
éstas produce una plusvalia relativamente menor a la que hubiera corres-
pondido en promedio al capital invertido y realiza tasas de ganancia menores
a [a tasa general promedio (remtabilidad reducida, nula ¢ deficitaria). Asi,
una parte del capital social se desvaloriza y Ja parte correspondiente de su
beneficio y de los ingresos que el Estado asigna a las empresas piablicas
-—provenientes de impuestos, empréstitos, creacion inflacionaria de moneda
y crédito— es transferida a los monopolios. Esta transferencia de beneficios
s¢ cumple a través de diversos mecanismos: compras y ventas de bienes
y servicios en condiciones preferenciales para las empresas particulares,
manipulacién diferencial de intereses bancarios, reparto de actividades entre
el sector pablico y el privado en funcién de cargas y rentabilidades diseri-
minadas, uso de empresas mixtas.

A través del sector piiblico, el Estado asume Ia responsabilidad y el costo
de satisfaccién de las principales necesidades colectivas y proporciona finan-
ciamiento piblico para las bases y requisitos de funcionamiento y de expan-
sion de la gran empresa. Bstado y sector piblico operan como mecanismos
de socializacién de riesgos y pérdidas de las grandes empresas, que aumentan
sus beneficios y tasas de acumulacién y descargan los costos de esta funcion
sobre las empresas nc monopolistas, las clases medias y las populares (im-
puestos directos e indirectos, inflacionismo monetario y crediticio).

3. Los factores y procesos sociopoliticos y las otras funciones del EXMado

1a autonomizacion relativa del Estado y de la élite politico-administra-
tiva se realiza y se refuerza en si y a través de la empresa publica también
por factores y procesos sociopoliticos que se entrelazan con las otras fun-
ciones del Estado.

a) Funciones de institucionalizacion, legitimacion
y consenso, legalidad

Las necesidades y las cousecuencias del crecimiento neocapitalista, el
mantenimiento y el reajuste de relaciones y formas, la regulacién de los des-
equilibrios y conflictos, 1a organizacidn del conjunto en un orden coherente,
requieren el control centralizado y formalizado a través del Estado y las

(B) Véanse CAROL ACKROYD y otros: The Technology of Political Control, Pen-
guin Books, 1971, y JouHN Saxe-FERMANDEZ: «La contrarreforma hemisférica», en

E{ Trimestre Pelitico, México, afio 1, nim. 3, enero-marzo [976.
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burocracias puablicas y el otorgamienio de un papel significativo a las fun-
ciones de institucionalizacion, creacion de legitimidad y consenso, legalidad.

El Estado debe institucionalizar las relaciones sociales v de mando y obe-
diencia en que se funda y las funciones que va asumiendo. La regulacin
del poder y de la viclencia legitima se vuclve especialmente importante por
el impacto de la dependencia externa en la soberania estatal (reajuste de las
relaciones con los organos politicos, diplomaticos, policiaco-militares de la
potencia imperial ¥ con sus multinacionales), de la marea de conflictos y de
avance del intervencionismo gubernamental, Este dltimo leva a institucio-
nalizar una gama creciente de relaciones: econdémicas (modernizacion pro-
ductiva y empresarial, dialéctica entre el sector pdblico y el sector privado,
lazos y flujos internacionales); sociales (vinculos y conflictos entre clases
y grupos); cultural-ideologicos (contradicciones entre los requerimientos de
la modernizacién y de la democratizacién y las exigencias de control auto-
ritario sobre los grupos disidentes, tendencias sociales disgregantes y con-
flictos amenazantes del orden); politicas (manejo de las nuevas formas de
luchas de clases, reacciones compensatorias frente al agrietamiento de la legi-
timidad, a la brecha de consenso y al vacio de poder).

La aceptacion del poder estatal, de su funcidn institucionalizante y de su
intervencionismo, exige cada vez el refuerzo de las funciones estatales de
creacién de legitimidad, consenso y de legalidad, en si mismas y en sus
interrelaciones con las otras funciones de organizacién y politica socioeco-
nomicas, de coaccion y de educacién y propaganda.

Desde este punto de vista, la expansién del sector publico y de las em-
presas nacionalizadas refleja la presi6n de movimienfos sindicales y politicos,
de orientacion nacionalista, populista o socializante, hostiles a las inversiones
extranjeras y a los monopolios privados y favorables al predominio del Es-
tado y de los intereses piiblicos. De aqui deriva la exigencia ideolégica de
una economia organizada y desarrollada en funcion de Jas necesidades de la.
comunidad y no del mero lucro particular o que, por lo menos, trate de ar-
monizar o equilibrar los intereses y controles piblicos y los privados. De
aqui también la exigencia de un Estado dotado de instrumentos adecuados
para combatir o suprimir la dependencia externa, el subdesarrollo, a injus-
ticia social, las limitaciones de una democracia puramente formal,

La extension del sector pidblico ha encontrado también motivaciones y
justificativos en ¢l posible uso de las empresas nacionalizadas para la pro-
teccién de categorias mayoritarias (consumidores y wusuarios, asalariados,.
pequefios y medianos productores, intelectuales y técnicos), la redistribucion
del ingreso, la reduccién o la canalizacion de antagonismos y conflictos, un
mayor equilibrio del sistema. Mediante las empresas puablicas se ha preten-
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dido el mejoramiento de las relaciones laborales, la atenuacion del régimen
del asalariado a través de remuneraciones y condiciones de trabajo mas
satisfactorias, una cierta integracién de los trabajadores en la empresa, que
generen mas satisfaccién, responsabilidad e iniciativa en el trabajo y una leal-
tad incrementada de los servidores publicos hacia el Estado.

En Jlas mismas direcciones indicadas, un nuevo Derecho en emergencia
asume finalidades y tareas como las siguientes:

1" Autoinstitucionalizacién de un poder estatal cada vez mds interven-
cionista ¥ autoritario.

2® Fijacion de las reglas del juego social y politico, de la adquisicion
y ejercicio del poder; reorganizacién de las relaciones de dominacién y explo-
tacién (derechos individuales y soclales, partidos politicos, sindicalizaciones
corporativizantes, c6digos penales y militares); legitimacién de los regimenes
de excepcidn; incremento del nimero de actividades y conductas fuera y
contra ¢l sistema, ilegalizadas y reprimibles: atenuacién de fronteras entre
el Derecho ptiblico v el privado, predominio y penetracion del primero so-
bre el segundo.

3." Imposicién coactiva de una coherencia minima sobre la heteroge-
neidad disgregante de intereses, iniciativas y conflictos de grupos e institu-
ciones, ¥ en especial;

— Instrumentacion y regulacién de la disolucién o de la integracion
subordinada de las relaciones y estructuras precapitalistas o arcaicas
v de la instauracién de otras requeridas para la vigencia del neoca-
pitalismo.

— Contribucién a la estructuracién de status, roles, funciones y relacio-
nes sociales y de la forma de conjunto de la sociedad.

— Mayor control sobre comportamientos grupales e individuales y sobre
las evoluciones del sistema.

— QGarantias de calculabilidad y previsibilidad del neocapitalismo.

4." Regulacién de la asignacién de recursos y de la distribucién de bie-
nes, servicios, ingresos y oportunidades, entre clases, grupos e individuos.

5. Contribucién a la génesis y el mantenimiento de la ideologia neo-
capitalista.

b) Funciones de coaccion social, de educacidon y propaganda
y de relaciones internacionales

El Estado refuerza y reajusta su propio apurato politico-administrativo
de dominacion y sus funciones de coaccidn social con medios especiales
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y cada vez mas elaboradas: subsistemas de direccion y control, administra-
cién publica de intervencidon continua y centralmente organizada, burocracia
civil, tribunales, fuerzas armadas, policia. Se exiiende la gama de problemas
vy grupos, de conflictos v crisis que se convierten en parte de las funciones
del Estado y cn-determinantes de su operacién. El aparato del Estado se
expande y complejiza en poderes, recursos, mbitos de actwacién, Modifica
sus instituciones tradicionales y les agrega otras nuevas en que se entrelazan
diversas fuerzas y estructuras: burocracias piblicas y empresariales; organi-
zaciones de masas (partidos, sindicatos); administraciones semiestatales o so-
ciales formalmente independientes (bancos, entes financieros, medios de
comunicacién, centros de investigacidn-desarrollo y de educacidn y cultu-
ra); formas y mecanismos de semiplanificacién; modalidades de participa-
cidon politica y administrativa de las fuerzas armadas y de la tecnoburo-
cracia.

El Estado se concentra y centraliza como aparato, como actor y foco de
poder; se redefine en su nafuraleza y en su operacionalidad; adquiere un
caricter difuso v empirico que desborda su institucionalizacién formal. Sufre
perturbaciones en su diferenciacion como Estado, se segmenta y conflictia
en su seno, ve restringido el éxito de sus medidas.

En el proceso emergen, aumentan, se refinan los elencos politico-admi-
nistrativos, las técnicas de gobierno y gestién, Jas Instituciones e instrumen-
tos de intervencion del Estado y su capacidad de control y de promocién. La
maquinaria estatal se hipertrofia en si misma, en sus gastos y en su parti-
cipaciéon en el producto nacional,

El aparato politico-administrativo es parte y postbilidad de éxito de las
funciones de coaccidn social:

1. Refuerze del monopolio estatal de la violencia, de los medios de
coaccion, control, decisién y direccidn de la sociedad, y de regulacion de las
clases, grupos e individuos. ‘

Tendencia a la militarizacion del poder y a la conversién de las Fuerzas
Armadas en élite profesional tecnoburocritica, asumida como partido poli-
tico sui generis, tutor y arbitro de la sociedad.

Universalizacién de la represion en diferentes sentidos, modalidades, ob-
jetos y formas (9).

2. Constitucién y perfeccionamiento por el Estado de un subsisterna de
controf, conjunto de instrumentos y mecanismos a través del cual aquél
mantiene a las clases y grupos dentro de los limites compatibles con los

(% Véase «El Estado y la television», nimero especial de la revista Nueva Poli-
tica, México, vol. 1, nam. 3, julio-septiembre 1976.
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caracteres y requerimientos del sistema y regula las demandas en su nime-
ro, alcance y formas. El subsistema de control combina coaccién abierta
e induccién del consenso (activo y pasivo). Subordina a la sociedad y la
masifica, la atomiza y mecaniza; la convierte en cuerpo amotfo, sin érganos
de expresion, de participacién y de control respecto a si misma y al Estado.

De acuerdo a un estilo tecnoburocritico y en un cuadro totalizante, el
subsisterna de control supervisa, maripula y uniformiza a clases, grupos,
instituciones, regiones. Por y para ello se da el crecimiento global y 1a cen-
tralizacién totalizante del poder; el ascenso del Ejecutivo en detrimento de
las otras ramas; el uso monopolista y sesgado de la informacién y de la
comunicacién de masas; la tecnificacidon y la cientifizacion de la vida politica
y administrativa; el avance de la tecnoburocracia; la militarizacion del poder
y la universalizacién de Ia represién.

Fl Estado tiende al encuadre ideoldgico y politico, administrativo y poli-
cial de la nacién. Avanza su intrusion en la existencia cotidiana privada,
Registra y usa los detalles significativos de la personalidad y la vida indi-
viduales y regula sus condiciones de manifestacién. En tal sentido operan
la documentacién identificatoria, los permisos para actividades y profesio-
nes, €l uso o el consumo de bienes y servicios de produccion piblica, la
sindicalizacién obligatoria, el control impositivo, la estadistica. Las institu-
ciones son estrechamente supervisadas, se publicizan y politizan, pierden
autonomia,

Las empresas publicas se extienden a los medios de comunicacion de ma-
sas (radio, televisién, cine, diarios), como resortes de informacién, opinién
piiblica, educacién y diversién, ya sea para la prestacidon de un servicio
piblico desinteresado, sin deformaciones comerciales y politicas, ya para
otorgar al Estado un instrumento decisivo de poder y comiinmente como
combinacion de ambos objetivos (10).

3. EI Estado se erige en instancit arbitral sobre las clases y los grupos.
Regula sus relaciones, atenia o suprime los conflictos entre grupos diver-
gentes o antagOnicos, crea cierto equilibrio relativo entre ellos. Reconoce
e impone cierias formas de compromiso social y politico y de cooperacion:
acuerdos semivoluntarios, obligatoriedad de la negociacién y el arbitraje
gubernamental entre capital y trabajo, formas corporativas de organizacion

{10y Véase Marcos KarLan: «La concentracién del poder politico 2 escala mun-
dial», en E! Trimestre Econdmice, México, nom. 161, enero-marzo 1974, y «Lo
viejo ¥ lo nuevo ¢n ¢l orden politico mundialy, en la obra colectiva Derecho Eco-
némico internacional, Fondo de Cultura Econémica, y también el nim. 4, vol. 1,
marzo-octubre 1977, de la revista Nueva Politica, México.
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obrera, empresarial y profesional; reglamentacion estricta de la participacién
politica.

El Estado compatibiliza e integra los intereses de las clases, grupos e ins-
tituciones que coparticipan en el sistema de dominacién y compiten por fa pri-
magia. Alenfla contradicciones y conflictos, negocia compromisos y coali-
ciones para la constitucion de un blogque de poder. Proporciona las sedes,
los marcos y los mecanismos para la expresion politica unificada de los
intereses generales de Ia clase dominante y para el logro de soluciones al
problema de la hegemonia.

En la regulacion de los conflictos, el Estado, muy en cspecial a través
de las empresas piublicas, por una parte crea y garantiza condiciones gene-
rales de dominacién y explotaciéon: mano de obra (oferta, movimiento, cali-
ficacion, remuneracion, condiciones y relaciones de trabajo, tasas de explo-
tacion); sindicalizacién legalizada en aparatos burocriticos bajo control
gubernamental;, negociacion obligatoria y arbitrada por el Eslado; concerta-
cién de politicas obrero-patronales; pacificacion, represidn o supresion de
las luchas de clases.

Por otra parte, bajo la presion o en las condiciones de movimientos y go-
biernos populistas, desarrollistas-liberales o de izquierda, el Estado realiza,
también con el uso predominante de empresas nacionalizadas y otros entes.
pablicos, intervenciones relativamente favorables & los sectores obreros y po-
pulares, para el consenso mayoritario en su favor y en salvaguarda de las.
condictones de reproduccion del sistema. Regula las relaciones de explota-
cién contra capitalistas demasiado 4vidos que amenazan con llevar al ani-
quilamiento fisico y psiguico y a la explosion politica de los asalariados.
(legislacion de la empresa y del trabajo, medidas contra la desocupacién
v la marginalidad excesivas). Asume Ia responsabilidad y el costo de satis-
faccion de necesidades obreras y populares, para la reproduccién del capital
y para la tolerancia o la adhesion activa de grupos mayoritarios respecto al
sistema (ensefianza, formacién profesional, salud, transporte urbano, vi-
vienda, recreaciones).

Finalmente, el Estado reguia el ascenso y la integracién parciales de los
grapos subalternos y dominados, fija limites extremos a su participacion
efectiva en el sistema y cn la distribucion y uso del excedente econdmico,
del ingreso v del poder. Contribuye a la creacién de un sistema de lealtades
nzcionales para la integracion del pais y para la mejor regulacién de sus.
relaciones con el exterior.

En sus funciones de educacidn y propaganda, el Estado, a través de sus
ceniros y de sus empresas publicas, opera cada vez mis como formador de
seres humanos, productor y difusor de cultura ¢ ideologia, de tecnologia.
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y de ciencia. Contribuye decisivamente a la socializacion, la regulacion y la
integracién colectiva de los grupos e individuos. Opera a través de la educa-
cioén formal y la pedagogia cotidiana, :0s medios de masas, las instituciones
vy practicas culturales y cientifico-técnicas, las organizaciones corporativas,
las iglesias. Refuerza y es reforzado por las consecuencias inherentes a las
estructuras del sistema (fetichismo de la mercancia y del dinero; divisién del
trabajo, alienacion y disociacidn de grupos ¢ individuos, condicién asalariada
o marginalizada de las mayorias, divisién entre dirigentes y ejecutantes, go-
bernantes y gobernados, campo y ciudad),

A través de sus oOrganos superiores y de sus entes descentralizados, el
Estado produce, transmile y socializa las informaciones organizativas (saber
como y saber qué sociales) y las reglas generativas (normas y valores, mo-
delos sociales) que en conjunto comstituyen la cultura para control de la
sociedad. Incorpora a lag nuevas gencraciones a la sociedad, mantiene y
desarrolla la cohesién colectiva de los adultos. Prepara los grupos y los
individuos para los diferentes papeles requeridos por el neocapitalismo y la
formacién social global. Selecciona y forma las élites intelectuales y profe-
sionales de la capa orgdnica. Provee al grupo gobernante y a la fraccion
hegemodnica de los elementos necesarios para el control del poder politico,
del sistema productivoe, de la cultura, la ciencia y la técnica, Forma el per-
sonal especializado para el servicio de las estructuras técmicas, productivas
y administrativas. Entrena un nicleo relativamente reducide de cientificos
para ciertas formas de invencion e innovacién. Eleva a los trabajadorss y al
grueso de 1a poblacién al nivel téenico, cultural y moral que corresponde
a las necesidades del neocapitalismo y de la estructura de poder. Crea y con-
solida el conformismo politico como refuerzo de la legitimidad y del consen-
50 y de la imposicion de la hegemonia. Contribuye a la emergencia de una
personalidad basica en la poblacion.

En el manejo de las relaciones internacionales (11), el Estado de los paises
latinoamericanos despliega un comportamiento especialmente dual y ambi-
guo. Por una parte presupone y acepta la constelacion dependencia-sub-
.desarrollo, tiene una participacién considerable en la constitucion y el re-
ajuste de las relaciones de subordinacién hacia el Estado y las corporaciones
de la potencia hegemonica.

(11) Véanse M. KarLaN: «Corporaciones pablicas multinacionales. Posibles con-
tribuciones al desarrollo ¢ integraciéon de América Latinaw, en Comercio Exterior,
México, agosto y septiembre 1970, y Marcos KaPLAN (ed.): Corporaciones piblicas
multinacionales para el desarrollo e integracion de América Latina, Fondo de Cultura
Economica, México, 1972.
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Por otra parte, el Estado rara vez llega a ser un merc instrumento de los
intereses foraneos. Asume y ejerce una funcion de mediacién y arbitraje
entre los grupos internos y exiernos, entre la sociedad nacional y las metro-
polis, entre la autonomia y la dependencia. Existe y tiene razén de ser 2n
funcion de lag realidades nacionales, de las estructuras, clases e instituciones
internas; debe tenerlas en cuenta en si mismas, en sus necesidades, demandas
y conflictos. Las coyunturas internacionales crean oportunidades y opciones
para los grupos gobernantes y hegemodnicos de los pafses latinoamericanos,
los inducen a la bdsqueda de un mayor grado de independencia y de capa-
cidad de decisién autdnotna. Esta tendencia —ya se dijo antes— se mani-
fiesta desde hace décadas cn la nacionalizacién de ramas y unidades pro-
ductivas antes detentadas por corporaciones extranjeras y en su conversion
en empresas piblicas.

El Estado es el tinico que puede asumir Ja solucién de los problemas de
armonia y conflicto del pais o de algunos de sus sectores con la potencia
hegemonica, sus corporaciones y las de otros paises desarrollados y la
reguiacion de las relaciones entre estos actores. En sus politicas nacionalis-
tas, el Estado v el grupo gobernante buscan, ademds, canalizar hacia 2l
exterior fuerzas y tendencias que son o pueden volverse amenazantes para
el sistema. Movilizan asi bases nacionales que refucrzan la capacidad de ma-
niobra de aquéllos respecto a los Estados y corporaciones del mundo desarro-
lado, permiten reducit o renegociar la dependencia y al mismo tiemgo
fortalecen la autonomia relativa del Estado y de la élite politico-administra-
tiva respecto de las clases altas nacionales.

Estos objetivos son especialmente posibles y necesarios por la genera-
lizacién a escala mundial de exigencias y tentativas tendentes a la emergen-
cia de lo que ha dado en llamarse un nucvo orden internacional. Los paises.
latinoameticanos han ido participando en acuerdos de tipo rcgional o inter-
nacional: grupos tercermundistas, uso del poder de votacion en la Asamblea
General de las Naciones Unidas, formulas de integracion regional (ALALC,
Mercado Comin Centroamericano, Grupo Andino, CARIFTA); Carta de
los Derechos y Deberes Econdmicos de los Estados; Sistema Econdmico
Latinoamericano (12). En el mismo proceso se ha ido perfilando la idea de
la cooperacion de los sectores publicos y empresas nacionalizadas como

(12) Véanse Luis MERCIER VEGA y otres: Fuerzas armadas, poder y cambic,
Editorial Tiempo Nucvo, Caracas, 1971; M. KAPLAN: «Las Fuerzas Armadas ¢n la crisis
argentinay, en Ruedo Ibérico, Paris, ndm. 7, junio-julio 1966; ALFRED STEPAN: Brasii:
los militares ¥ la politica, Amorrortu Editores, Buenos Aires, 1974, v GUILLERMO
O'DonNNELL: Muodernizacién y autoritarismo, Paidés, Bucnos Aires, 1972,
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nivel y mecanismo de la integracion latinoamericana, v la emergencia de las
primeras corporaciones pulblicas multinacionales (13),

Pese a sus méritos y virtualidades, los intentos de cooperacion e inte-
gracion regionales, y de surgimiento sobre estas bases v en estos marcos de
entes pilblicos multinacionales, han encontradec —como lo he seialadoe en
otros trabajos— obstdculos que Tos limitap y contribuyen a esclarecer sobre
la naturaleza y el comportamiento del Estado en América Latina contem-
porénea.

III

LA AUTONOMIA REIATIVA DEL ESTADO Y LAS EMPRESAS PUBLICAS:
ALCANCES Y LIMITES

El Estado latinoamericano contemporaneo se caracteriza por los dualis-
mos, las ambigiliedades, las tendencias a una autonomia relativa de alcan-
ces variables, contradictoria y finalmente limitada. Este Estado se ha cons-
tituido o reestructurado en el trdnsito al neocapitalismo tardio y dependiente
'y funciona ya bajo su signo. En 1ltima instancia, expresa y sirve al sistema
y al grupo hegemdnico y 1a clase dominante, y su actuacion corresponde fi-
palmente a sus caracteristicas, intereses y exigencias. Pero rara vez se da
una identificacién absoluta e incondicional entre el Estado y la élite politico-
administrativa y una fraccion o Ia totalidad de la clase dominante, ni subor-
dinacién mecénica e instrumental de lo primero hacia Jo segundo, La base
socioecondmica y los conflictos de clase no condicionan ni determinan de
manera mecAnica ni unilinear a la esfera politica vy al Estado, y, por el con-
trario, crean la posibilidad y la necesidad de su autonomizacién relativa.

En el despliegue de las funciones y actividades que antes se indicéd, el
Estado se coloca por encima de la sociedad neocapitalista-dependiente y de
sus clases, proporciona las condiciones y las garantias de existencia, de es-
tructuracion, de reproduccion, de equilibrio y continuidad de un sistema in-
capaz de lograrlas por el funcionamiento espontineo o por la accién exclu-
siva de una fraccién o clase dominante o de las unidades productoras
privadas.

Emergente, unidad global resultante de interrelaciones entre partes que
lo generan y constituyen, pero dotada de cualidades y capacidades propias,

(13) Véanse SEGRE, op, cit., v J. M. VINCENT, J. HIRSCH, M. WIRTH, E. ALTVATER ¥
0. Yarrt: «L’Etat Contemporain et le Marxismen, en Critigues de I'Economie Fo-
litique, Frangois Maspero, Paris, 1975,
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¢l Estado interviene en las condiciones que lo generan y alimentan, las es-
timula y desarrolla, trabaja en su propio avance. Aumenta sus funciones,
sus poderes y capacidades; se vuelve organizador; estimula superaciones evo-
lutivas (metaorganizaciones y metasistemas). Se hipertrofia, acumula y cen-
traliza poderes. De epifenémeno de la sociedad, pasa a ser su epicentro, se
separa relativamente de ella, establece con ella relaciones simbidticas y para-
sitarias.

El aumento del estatismo se entrelaza con el refuerzo y la autonomiza-
cion del personal politico-administrarivo, tecnoburocrético, civil y militar. El
neocapitalismo suscita la politizacion, la separacion entre politica y sociedad,
la tendencia de la primera a la autonomizacién y al monopolio de la ini-
ciativa social. Las estructuras politicas se especializan, sus personales s¢ pro-
fesionalizan y desarrollan intereses y poderes propios, estin mas determina-
dos y condicionados por su actuacion en y para el Estado que por cualquier
otra cireunstancia, incluso las filiaciones y relaciones de clase (de origen o
de apoyo). :

La élite gobernante incluye a dirigentes y cuadros politicos, pero tam-
bién a la burocracia administrativa. Es una capa social especifica, no una
clase o fraccién de clase, Cumple funciones de mediacion y regulacion res-
pecto a las clases y los grupos, establece relaciones de poder con ellos, los
hace depender del gobierno y de ella misma para su existencia y progreso.
Una parte de la burocracia se recluta en sectores no dominantes (clases
medias y populares) que encuentran en la funcién piblica un mecanismo de
existencia, ascenso y participacién. Ciettos grupos burocriticos cambian su
mentalidad y su perspectiva respecto a la sociedad v a los grupos mayorita-
rios, los atienden y organizan para mejor controlarlos v manipularlos, los
convierten en base y clientela. En vy alrededor de la burocracia se generan
subsistemas de poder y constelaciones de intereses que refuerzan su expan-
sién y su autonomizacion,

Capa social, pero también tipe de organizacion, la burocracia se articula
como personal, aparato, patrimonio, sistetna jerarquizado de poder y saber,
con fuerte interdependencia de personas, engranajes y mecanismos. Sus miem-
bras cambian [a subordinacion disciplinada, la aceptacion del autoritarismo,
la devocion a los superiores y al Estado, a cambio de la identificacién de sus
intereses y fines con los Estados, el control y uso de sus recursos y pode-
res y su conversion en fuente de privilegios particulares.

Estas tendencias y caracteristicas se refuerzan y especifican por la poli-
tizacion de las fuerzas armadas, su asuncién de una funcidén tutelar sobre
la nacitn, su ejercicio de un poder auténomo fuera y sobre la sociedad y
el Estado, su conversion en una élire tecnoburocrbtica que converge con
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sectores de la tecnoburocracia civil, establece con ellos entendimientos ¥y
alianzas. Constelacidn integrada en emergencia, la rechoburocracia civil-mili-
far tiende a volverse sociedad aparte en el Estado, que fija sus fines, medios
y normas; extiende su poder, sus funcioiles v &mbitos; se constiluye en centro
auténomo de decisiones y de intereses especificos.

La autoexpansion acumulativa del Estado y de la élite politico-adminis-
trativa sc expresa y refuerza en la del sector pablico y empresas nacionali-
zadas, v en su uso como fuente de recursos y poderes para el «Leviathan
cricllo» y quienes lo encarnan y usufructfian.

Sistema dindmico en sociedades complejas y cambiantes, con funciones
de mediacion y arbitraje, ef Estado no puede librarse del control de la so-
ciedad y de sus clases e instituciones; se ve afectado por sus proyectos, mo-
vimientos y conflictos; debe recurrir a estrategias y tActicas que mantengan
su supremacia y la de sus grupos que lo controlan.

Para garantizar las condiciones de reproduccion y avance del neocapita-
lismo dependiente, y sobre todo el logro de legitimidad y consenso, el Estado
no puede presentarse como mero instrumento de una clase dominante y
defensor de sus intereses y del sistema. Es indispensable que en parte se
presente y en parte realmente se sitle y opere como instancia autonomizada
v superior respecto a las clases y grupos, fuerza dominante de la sociedad,
aparato de dominacién y administracién respecto a fodas las clases, potencia
extrafia a sus preocupaciones inmediatas.

La clase econdémica y socialmente dominante no ¢s monolitica. Esta di-
vidida en capas y fracciones diferentes, en competencia y conflicto, Ello
obstaculiza la expresién de los intereses de clase, el logro inmediato de una
voluntad de clase, el control directo del Estado o la plena identificacién con
éste. Obliga a recwrrir a represeniantes o apoderados especiglizados en la
razon de Estado, es decir, la élite politico-administrativa. El Estado y quie-
nes lo encarnan son una especializacion organizada como poder mediatizado-
mediatizador de la clase dominante que obra hacia sus grupos componentes
como fuerza y razon de su unidad, proteccion contra los enemigos internos
(masas populares) y externos (otros Estados). A través del Estado, la clase
dominante termina de organizarse y de afirmarse como tal; el orden es
asegurado en su regularidad y continuidad contra las arbitrariedades indivi-
duales; los dominadores y explotadores ven garantizados sus propiedades e
intereses y las relaciones sociales bdsicas que son presupuestos y componei-
tes de su existencia y de su situacion.

La autonomia relativa del Estado vy de la élire o fraccion gobernante
son asi realidades objetivas que la clase dominante no puede ignorar ni anu-
lar y que se posibilitan y refuerzan ademds de otros modos y a través de otros
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mecanismos. La fraccién gobernante puede no identificarse ¢on la fraceion
hegemonica ni con la clase dominante. El bloque en el poder no es mono-
litico, es de composicién heterogénea, minado por contradicciones entre
fracciones de clases, influido y erosionade por otras clases y grupos y di-
versos movimientos sociales. Ello determina modificaciones institucionales
en diferentes sectores del aparato estatal, Diferentes seclores y ramas del
Estado pueden volverse sedes del poder de clases o fracciones que no son
dominantes. La fraccién gobernante puede resistir ciertas exigencias de la
fraccidon hegeménica o de la clase dominante ¢ intentar incluso sacudir su
yugo para apropiarse de todo el poder.

El fortalecimiento del Estado v de su autonomia relativa requiere una
neutralidad aparente-real, tanto mds eficaz cuanto mds convencidos estdn sus
dirigentes y cuadros de la propia imparcialidad. El personal politico y ad-
ministrativo piensa v actia a partir de sus propias categorias politicas, que
funcionan como mediaciones. Esta situacidn es creada y reforzada por la
autonomia estructural del personal politico, la especificidad de sus intereses,
la falta de transparencia de las relaciones sociales y su encubrimiento de las
luchas de clases, el efecto de transposicion y refraccion que ejerce ¢l fendme-
no politico. Los politicos y administradores en el gobierno nunca viven total-
niente la realidad objetiva, siempre corren el peligro de relegarse a un mun-
do en parte imaginario y de reducir su capacidad de percepcion y evaluacion.
Pueden creer en las categorias que utilizan y en la autonomia y supremacia
de la politica estatal.

Otros fendémenos generan o refuerzan el debilitamiento del control sobre
el Estado por fracciones hegeménicas. La democratizacion en el reclutamien-
to politico hace operar mecanismos de promocion individual y grupal que,
dentro de ciertos limites, abren los organismos del Estado a individuos pro-
venientes de niveles medios o inferiores. Las competencias y conflictos den-
tro de la clase dominante favorecen las presiones de clases subalternas y do-
minadas, el aumento de su capacidad de influencia y negociacién, el paso
de medidas que las benefician. Algunos mantienen hasta cierio grado los
conflictos sociales como justificacién de su papel de mediacién y de promo-
cién del bienestar y el orden. El Estado arbitra entre grupos de la clase
dominante, y entre ésta y las clases subalternas y dominadas, cuando estd en
juego la coherencia, la estabilidad y la sobrevivencia del sistema.

Convertido en entidad separada y omnipotente, dotada de poderes y re-
cursos propios, las relaciones del Estado con la sociedad se vuelven com-
plejas, ambiguas, potencialmente explosivas. Sus variaciones y mutaciones
pueden replantear !a organizacion de la sociedad. Los conflictos en el Esta-
do desencadenan crisis, conspiraciones, revoluciones de palacio, revueltas
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populares, guerras civiles, llamadas a la ayuda extranjera y hasta revolu-
ciones sociales. Las tensiones y antagonismos sociales, los desequilibrios del
sistema, favorecen la inestabilidad del Estado, que, a su vez, realimenta la
inestabilidad social.

La autonomia de la instancia politica, de los politicos y administradores
del Estado, puede alcanzar una extrema latitud, pero es siempre relativa, se
maniiene dentro de ciertos limites, sobre todo por razones como las si-
guientes:

aj La fraccion hegemonica y la clase dominante por una parte, el Es-
tado y la élite politico-administrativa por la otra, se constituyen y actlan
sobre la base, en los marcos y comeo elementos integrantes de un sistema
giobal. De su organizacion y de su funcionamienio surgen coordenadas que
asignan al Estado un papel en dltima instancia limitado. Las funciones del
Estado respecto a la economia y a la sociedad (mantenimiento de la cohe-
rencia, la estabilidad, la continuidad; desarrollo de las posibilidades del sis-
tema sin transformaciones radicales) establecen una correspondencia entre la
politica del Estado, y los intereses socioecondmicos dominantes hacen que
la primera sirva en Wltima instancia a los segundos.

El drea y la problemdtica de las empresas piiblicas son particularmente
aptas para revelar esta dindmica esencialmente contradictoria. A través
de aquéllas se revela que la intervencién del Estado y la extensién del sector
pliblico son a la vez una necesidad y un nudo de contradicciones insolubles
para el neocapitalismo, gue tiende asi a promoverlas y a limitarlas, a usarlas
y a lamentarlas.

Institucién de la sociedad neocapitalista, el Estado es independiente dc
ella y la domina, a la vez su premisa y su base internas, y su limite como
coaccioén negativa a la valorizacidn del capital. Las funciones del Estado no
estdn contenidas originariamente en él, ni es por su propia naturaleza que
.asume la responsabilidad de crear y mantener ciertas condiciones generales
de produccion. El Estado va asumiendo la atencion de las condiciones ge-
nerales del sistema que el capital no quiere o no puede garantizar. Las frac-
ciones de la clase dominante no aceptan esta extension de las actividades del
Estado y las limitaciones que ella les impone, de manera voluntaria y satis-
fecha. Las acepta a medias y sin alegria, bajo ¢l impacto de crisis socto-
ccondmicas que se expresan y mediatizan por las competencias y conflictos
entre fracciones de la clase dominante, luchas de clases, catdstrofes (materia-
les, politicas, militares), aparicién de nuevas necesidades histéricas. La élire
-oligrquica no apoya una extensién ilimitada del sector publico, lo restringe
y subordina, por ¢l coatrario, en su existencia misma y en su funcionamiento,
.2 sus intergses. Acepta por necesidad la creacidn de empresas puiblicas, las
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promueve o utiliza como instrumento de garantia y de incremento de sus
bencficios, de su acumulacion, y siempre en la medida en que tales objetivos
econdmicos no puedan ser realizados de manera igualmente eficiente por la
empresa privada, que se debe suplir y ayudar, pero nunca desplazar.

La aceptacién de las empresas piblicas por las grandes empresas, la élite
oligdrquica y sus aliados nunca es completa ni definitiva. Aquéllas, y de ma-
nera mas general diversas formas del intervencionismo estatal, establecen
barreras externas y coacciones negativas a la formacién de valor por el ca-
pital, a su valorizacién y acumulacion a través de empresas privadas, situa-
cion general que se manifiesta de diferentes maneras.

En primer lugar, el Estado se asigna y pasa a controlar funciones, 4m-
bitos, recursos que provienen directamente de los recursos del pais (capital
social) y de la fuerza de trabajo, y que escapan a la dominacién del capital
como objeto de explotacién, limitan el espacio de acumulacién y reproduc-
cién del capital privado. A esta esfera corresponden: las limitaciones vigentes
en las empresas publicas a la jornada de trabajo y a la produccion de plus-
valia; la imposiciéon de cargas tributarias y sociales para la provision de ser-
vicios a la comunidad y las consiguientes limitaciones al consumo individual;
la asuncién por el Estado de procesos productivos que el capital privado
puede considerar —inmediatamente o en perspectiva-— rentables.

En segundo lugar, el sector pfiblico puede demostrar —y a veces lo
hace— que una empresa puede funcionar eficientemente sin propietario pri-
vado, lo que plantea un cuestionamiento objetivo a la propiedad privada de
ios medios de produccién y financiamiento. Los éxitos tecnoldgicos y de ges-
tién del sector piblico pueden atestiguar el freno que la apropiacion privada
impone al desarrollo de las fuerzas productivas y los desperdicios que ge-
nera. Las empresas piblicas pueden aparecer como la negacién de relaciones
de produccion capitalista en beneficio de trabajadores y capas populares.

En tercer lugar, en efecto, en ciertas empresas publicas se da un mejora-
miento limitado, pere real, de la siluacion de los trabajadores. Estos, masiva-
mente concenirados y organizados en clertos sectores vitales de la economia,
pueden asumir la defensa de intereses nacionales. La lucha de masas, en
ciertas condiciones, puede imponer nacionalizaciones sobre las que el poder
capitalista puede no volver luego completamente, mantenerlas y extenderlas.
El sector piblico puede volverse un sostén sdlido para la operacién de po-
liticas progresistas o radicales de un eventnal gobierno popular.

Finalmente, de manera general, las empresas publicas dejan de ser pro-
piedad privada en sentido estricto. Por grande que sea la convergencia o la
interpenetracion entre el Estado y los monopolios privados, éstos dejan de
tener uso directo de las empresas publicas. En este tipo de entes publicos el
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Estado, sujeto a coacciones institucionales y a criterios sociales y politicos,
tiene la posibilidad de obrar sin tener en cuenta la ley del beneficio maximo
y puede reproducir y ampliar las contradicciones del proceso de acumu-
lacion.

Por olra parte, pese a las dificultades y crisis de las empresas publicas,
y al mismo tiempo por ellas, la élite olighrquica v la gran empresa nacional
y extranjera relanza periodicamente su ofensiva contra aquéilas. Las con-
sidera, junto cen el intervencionismo estatal en conjunto, como un fendmeno
episddico, inconvenienfe, hasta patoldgico. Esgrime la manida afirmacion
de que el Estado es mal administrador, y postula la necesidad de privatle
de sus instrumentos de regulacion y de promocidn del desarrollo y el cambio
(desnacionalizacién y reprivatizacion de empresas puablicas, refuerzo de los
monopolios privados y de la colonizacién por las multinacionales).

Esta solucion se estrella contra las dificultades de la reprivatizacién (re-
percusiones sociales y politicas, caricter estratégico de muchas actividades
y sectores en cuestion, desinterés de capitales privados por muchas de
aquéllas).

En lo que respecta al Estado y a la burocracia politico-administrativa,
ligados a un orden social determinado y sometidos a sus coacciones, sélo
tienen un campo de accidn finalmente limitado. No se puede pedir que
obren confra las leyes fundamentales de valorizacién y acumulacion del ca-
pital, ni contra ciertas relaciones esenciales entre clases (dominantes, subai-
ternas, dominadas) y el régimen de poder politico. No tienen una actividad
autonoma que se desarrolle fuera de las relaciones sociales de produccion
y de las condiciones generales de la reproduccién social y de la acumulacidon
de capital, a partir de criterios externos a la ley del beneficio miximo. No
dominan el juego social en que participan. No controlan la competencia
monopdlica —nacional e internacioal— de los capitales, deben plegarse a
sus condiciones para perdurar como aparato que compensa a posteriori 1os.
desequilibrios més agudos y regula Ios movimientos entre los grupos domi-
nantes y endre éstos v los dominados.

En estas condiciones, subsiste la Hamada economia mixta, v con ella la
ambigiiedad, las insuficiencias y los dilemas del sector publico. Incapacita-
dos para convertirse en agente efectivo y dindmico del desarrollo, el sector
publico y sus empresas siguen reducidos a su actual sitwacion de islotes
aislados y limitados en un mar de capitalismo dependiente que proyecta
sobre el propio Estado sus contradicciones, deformaciones y restricciones.
Por oira parte, la mera subsistencia del sector piblico revela las insnficien-
cias del sector privado y la incapacidad de unaz economia neoliberal para
funcionar de acuerdo con sus propias premisas, agrava las contradicciones
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entre ambos sectores, dificulta ura coexistencia pacifica entre ellos, exige
tarde o temprano una definicion en un sentido © en otro.

b) La promocidn individual de miembros de clases subalternas y do-
minadas para sy ingreso en el Estado tiene limites. No implica necesaria y
totalmente una democratizacion, El control del poder socioecondmico posi-
bilita a la fraccién hegeménica y a la clase dominante la conservacion, la
recuperacion y el ejercicio de considerables poderes de decision. Los diri-
gentes y funcionarios de origen popular no llevan consigo necesariamente su
origen en el ascenso politico y social; pueden identificarse con los intereses
y valores de su nueva posicion. La movilidad social puede refractar o velar
la naturaleza de clase del reclutamiento politico, acreditar upa imagen de-
mocratizante del Estado sin tocar los privilegios fundamentales de los grupos
hcgemonicos y dominantes. El proceso de reclutamiento del personal politico
vy administrativo es mantenido aqui mds alld del umbral a partir del cual €l
quantum de movilidad afecta —a través de tensiones, conflictos y crisis—
la estabilidad y la reproductibilidad de la estroctura de clases y de poder
v de la ideologia oficial.

¢) La fraccion hegemonica o la clase dominante pueden ejercer influen-
cia y contrel sobre el Estado por la mediacion de diversos factores y meca-
nismos de cohesion y regulacién de los grupos gobernantes y administrativos.

La identidad de condiciones objetivas y de précticas profesionalizadas
produce constelaciones de predisposiciones, homogeniza habitos y pautas de
conducta. Una comunidad de puntos de vista y de modos de actuar, la
armonizacion de hecho de pricticas y obras, confieren regularidad, unidad,
objetividad, sistematicidad, una racionalidad especifica a las propensiones,
actitudes y comportamientos de log miembros de la élite politico-administra-
tiva. Ellos se constituyen como tal, homogeneizados dentro de una capa uni-
ficada, particularizados respecto de los otros grupos e individuos. Sus
acciones son orquestadas en ausencia de toda organizacién de proyectos y ac-
tos individuales, y sin necesidad de conspiraciones. Una maltriz comin define
e impone el consenso social del sistema politico-estatal en un momento dado,
limita las desviaciones, restringe el grado posible de objetividad y de impar-
cialidad. ‘

Esta situacion estructural es reforzada por los mecanismos culturales que
regulan la expresion de las exigencias ideoldgicas y politicas. Medios de so-
ciabilidad, de educacién, de informacién y de comunicacion de masas operan
como agencias de adoctrinamiento conservador que desalientan en los miem-
bros de ia burocracia politico-administrativa las tentaciones de autonomia y
de competencia por el poder. Determinan e imponen tablies politicos que
fijan lo aceptable y lo inaceptable en la vida personal y en la préctica pro-
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fesional vy politica. El consenso se constituye como circulo cerrado, en cuyo
interior fos debates politicos se reducen a dimensiones poco significativas o
anodinas y gozan —junto con algunas escapadas no conformistas— de li-
bertad en la medida misma de su trivialidad y de su inconsecuencia.

d) Una red de vinculos se constituye con miembros de la fraccion he-
gemdnica y de la clase dominante y de dirigentes politicos y administrativos.
Ello se da a partir y a través de la comunidad de origen social, de las acii-
vidades gubernamentales de mediacién y regulacién, de la eleccion de grupos
de fa fraccién hegeménica ¢ de Ia clase dominante como modelo o grupo
de referencia, de la convergencia de ideologias y aspiraciones, de la interpe-
netracién y la fusién de tipo familiar, econémico, social, y de la corrupcion.

e) Aunque diversas clases o fracciones se reparten el poder del Estado,
sus aparatos y ramas u érganos, rara vez o nunca aquél deja de funcionar a
través del predominio de alguno de aquéllos sobre el resto del sistema. En
las ramas, 6rganos o aparatos del Estado que predominan, o que tienen una
impottancia estratégica (verbigracia, los que tienen que ver con decisiones
fundamentales de politica y organizacion econ6micas), tiende a ubicarse la
sede de poder de la fraccion hegemoénica o de la clase dominante que las
usa para servir sus intereses especificos y conservar palancas de mando
reales.

f} Si el personal politico y burocrdtico amenaza con llevar su autono-
mia mis alld de ciertos limites v los costos de esa autonomia exceden ya
sus beneficios, la fracciéon hegemonica y la clase dominante, sus aliados ins-
titucionales internos (Fuerzas Armadas, Iglesia) o externos (gobiernos y cor-
poraciones de potencias) pueden llamar brutalmente al orden a ese personal.
Ello se da a través de formas variadas de presién, legales e Ilegales: re-
traccion interna de capitales o evasion de los mismos al exterior; desequi-
librio monetario, inflacion y desabastecimiento; operaciones de desestabi-
lizacion politica; campafias de prensa y de rumores; promocién de movi-
mientos de protesta; terforismo politico, hasta culminarse en el polpe de
Estado.

La posibilidad de que el personal politico-administrativo defienda y ex-
tienda su autonomia relativa mds alld y contra el interés y la voluntad de
a fraccion hegemoénica o de la clase dominante no es descartable, pero
. dista de ser probable. Encuentra limites en la necesidad, para su efectiviza-
cién, de una movilizacidn de masas de tal envergadura v profundidad que
genere el desborde incontrolable y con ello la destruccion del orden jerdr-
guico, autoritario-vertical, sobre el cual todo Estado se funda y al cual
expresa.

La problemética del Estado y de la empresa publica ocupa un lugar cen-
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tral en el balance y las perspectivas del proceso latinoamericano contempo-
rineo. Se ha dicho ya cdémo desde una parte de la derecha econdmica y
politica se propugna el debilitamiento o la destruccién del Estado y del
sector publico, posicidon carente a la vez de sinceridad, realismo y viabilidad.
Las alternativas restantes se refieren a la continuidad levemente modificada
de la sifuacion actual, a la emergencia de una forma acentuada de capitalismo
de Estado, al ascenso de un modelo stalinista de acumulacion, desarrollo y
Estado, o al surgimiento de una alternativa socialista democratica de so-
ciedad, politica v Estado. El andlisis cientifico, el debate politico, se interre-
lacionan con la formulacién y la confrontacion, en la teorfa y en la prictica,
de los modelos alternativos de desarrollo y de sociedad deseada, cuestién que
obviamente merece un tratamiento por separado.
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