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INTRODUCCION.

En los dltimos afios, el tema del Estado ha adquirido un gran protagonismo en Ameérica
Latina, y en Brasil en particular, con un aparente cuestionamiento de su intervencién en la
economia en las Ultimas dos décadas. El propio Banco Mundial le dedicaba un informe
especial en 1997, en el que se podia leer “las miradas del mundo entero estan vueltas hacia el
Estado”. Efectivamente, es conocida la fuerte intervencion del Estado en esta zona del mundo,
principalmente a partir de los afios sesenta. Mas alla de esta evidencia, creemos necesario
analizar la naturaleza del Estado en ese periodo, el logro o fracaso en sus objetivos y las
repercusiones en la configuracién del capitalismo en Brasil dentro de la légica del actual
momento histérico. Y es que, tras décadas de amplia intervencién estatal, parece como si el
denominado “mercado” se estuviera tomando la revancha. En el caso concreto de la economia
brasilefia hemos asistido a profundos cambios, supuestamente en esa direccion: privatizaciones,
fin del control de precios, disminucion de las barreras a las exportaciones y a las importaciones,

apertura al capital externo, igualacion entre empresas nacionales y extranjeras, etc.

Asimismo, en estas dos Ultimas décadas ha adquirido notable expansion la vision neoliberal, a
la que han contribuido fendmenos como la caida de los regimenes del denominado
“socialismo real” y, sobre todo, la denominada crisis fiscal del Estado del Bienestar. Dentro
de esa vision, la perspectiva fiscalista en el analisis de los fendmenos econdémicos es
encumbrada como Unica explicacion posible de la crisis que se vive a nivel mundial en estos
afios. En esta linea, el presidente de la Reserva Federal de EE.UU., Alan Greenspan,
declaraba que el problema de Brasil es fiscal (O Estado de S. Paulo, 21.01.1999), apoyando

asi la perspectiva predominante en la ultima década en este pais.

En el analisis aqui propuesto se plantean estas cuestiones desde una perspectiva analitica que
intenta ir mé&s alla de estas apariencias. Tratamos de avanzar en el conocimiento de unos procesos
que estan teniendo lugar en la mayoria de los paises del planeta y que tienen importantes
repercusiones en el desarrollo de éstos. Por supuesto, no se pretende hacer un estudio completo
del fendmeno, sino mas bien abrir pistas para enriquecer los estudios ya realizados y, sobre todo,

facilitar posteriores analisis de tan complejo proceso.
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En la presente tesis se aborda el tema del Estado en Brasil y del papel economico que ha
desempefiado en las Gltimas décadas, fendmeno que analizamos en su relacion con el proceso
de privatizacion desarrollado en este pais en esos afios. En cuanto al objeto de estudio, la
pregunta a la que pretendemos, siquiera sea de modo tentativo, encontrar respuesta es la
siguiente ¢cémo se inserta y cual es el significado del proceso de privatizacion en el
marco de la redefinicion econdmica del Estado en el Brasil de los afios 90? La pretension
de esta investigacion es problematizar el consenso que se viene alcanzado en los afios 90 en
torno al Estado y las privatizaciones, presentando un marco conceptual que permita una mejor
aproximacion analitica a estos temas. En un momento de euforia ideoldgica, tratamos asi de
hacer esclarecimentos en el tema del Estado y de la privatizacion, tanto en el plano tedrico,
procurando disminuir el contenido ideoldgico del debate, como en lo que se refiere a las

peculiaridades del caso brasilefio’.

La unidad de andlisis serd pues el Estado brasilefio, centrdndonos en el sector productivo
estatal, compuesto fundamentalmente por empresas estatales, es decir, unidades de produccion
y venta de bienes y servicios que pertenecen al Estado. Dada la amplitud del tema de estudio,
pensamos que seria oportuno realizar un estudio de caso que delimitara el analisis, lo que

haremos con el caso de la privatizacion del sector eléctrico en el estado de S&o Paulo 2.

Existe cierta ingenuidad del investigador al empezar un analisis pues, partiendo de una idea
elaborada a partir de lecturas, vivencias, reflexiones preanaliticas, etc., cuando se ve
confrontado a los hechos, a la realidad, ve que las cosas son muy complejas; que, a menudo,
las teorias se desmoronan frente a la necesidad de aplicar politicas concretas. En
investigaciones realizadas en los ultimos afios, pensabamos que éstas eran (y habian de ser)
estudios parciales, incompletos e incluso inconclusos, y que seria la Tesis (con mayusculas)
una investigacion terminada, que formaria un todo. Sin embargo, nuestra inocencia no podia
ser mayor. La tesis no es sino un rito iniciatico, el inicio de la andadura investigadora e
incluso intelectual del doctorando, no el final de la misma. Efectivamente, la Tesis no es sino
la materializacion de todo un proceso de reflexion, de aprendizaje, de intercambio de ideas,

que habra de continuar posteriormente.

1 Vid. anexo 1 para més informacion respecto a caracteristicas generales de Brasil.
? La Republica Federal de los Estados Unidos de Brasil esta dividida administrativamente en 26 estados méas un
Distrito Federal, Brasilia, que es su capital.
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El por qué de la eleccion concreta del tema requiere una breve explicacion. El interés personal
de quien esto escribe por Brasil es grande. Al hecho de ser un pais donde transcurrié parte de
su infancia, se afiaden numerosos trabajos realizados en y sobre Brasil, entre los que destacan
la tesina de licenciatura y la tesis de maestria, realizadas, respectivamente, bajo los titulos “La
inspiracion neoliberal de las politicas aplicadas en Brasil y sus consecuencias sociales” y " El
proceso de privatizaciones como eje central de la estrategia de desarrollo y la reestructuracion del
Estado en el Brasil de los noventa”. Asimismo, se afiaden investigaciones realizadas en Sao
Paulo y Rio de Janeiro en tres ocasiones, en el marco del Programa Intercampus y de la beca
de Formacion de Personal Investigador disfrutada estos ultimos cuatro afios. En estas
estancias se recogieron documentos (literatura gris basicamente) y se realizaron entrevistas e
intercambios de ideas con investigadores y representantes de las administraciones publicas

brasilefias, actividades todas ellas fundamentales para la elaboracion de esta tesis.

Varias de las personas entrevistadas para la elaboracion de este trabajo coincidian en sefialar
que, aunque se ha escrito mucho sobre las privatizaciones, tanto en Brasil como en otros
paises, faltan estudios sistematicos (y sistémicos afiadiriamos), que analicen en profundidad el
proceso de privatizacion desde sus causas, COmMO un Proceso que no es meramente técnico sino
que afecta a multiples aspectos de la realidad social, econdémica y politica del pais. Estariamos
ante la existencia de lagunas e incoherencias en el “cuerpo del saber”, en términos de Bunge
(1978: 63, citado en Alburquerque, 1981:39).

Tenga en cuenta el lector que en un analisis como el propuesto presenta mayor interés el estudio
de las tendencias que adquiere el proceso de privatizacion, que las situaciones coyunturales que, a
menudo, impiden aprehender el fendmeno estudiado en todas sus dimensiones. La vision estatica
de la que pecan muchos estudios quedd patente en las entrevistas con varios investigadores

brasilefios, consultados para la elaboracion de esta investigacion.

Mas alla del interés personal, puede estar preguntandose el lector cual es el interés que presenta el
tema propuesto. Pues bien, la relevancia de la investigacion que aqui se presenta viene marcada
por tres ejes. En primer lugar, se analiza un periodo en el que se produce en todo el mundo una
redefinicion del Estado. Este fendmeno tiene, como se vera, especial interés en América Latinay,
concretamente, en Brasil. Encontramos un segundo factor de importancia en el tan nombrado

proceso de globalizacion de la economia, que lleva a que el proceso de privatizacion estudiado
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tenga repercusiones que sobrepasan las fronteras. En un tercer lugar, adquiere especial relevancia
el estudio propuesto por analizar un periodo en el que asistimos a la crisis de los
paradigmasutilizados en las ciencias sociales en las Ultimas décadas. Todas estas cuestiones seran

abordadas en su momento a lo largo de la exposicion.

Téngase en cuenta ademas que, si algunos paises (Chile es el caso mas claro) han adoptado de
manera ortodoxa el modelo neoliberal al establecer su estrategia de desarrollo, el caso de Brasil,
como sucede en mdaltiples aspectos, es muy singular. Las particulares caracteristicas de este
verdadero subcontinente dentro de América Latina, y el caracter heterodoxo (hasta cierto punto
y dentro de la I6gica dominante) de la politicas alli aplicadas ofrecen un gran interés al cientifico

social preocupado por este continente.

Hemos pretendido que el anélisis de una realidad tan compleja quede articulado por una serie
de principios transversales que exponemos a continuacion. En primer lugar, intentaremos
evitar en lo posible una excesiva simplificacion de la realidad, sin caer en explicaciones

faciles. En este sentido, sefiala Michel Crozier:

“Explicaciones muy faciles dispensan la reflexion y, muchas veces, llegan a impedirnos ver la

realidad; no vemos en las situaciones sino lo que corresponde a nuestra explicacion” (1989: 51).

En segundo lugar, procuramos ademas adoptar, siguiendo a Osvaldo Sunkel y Pedro Paz, “un
punto de vista estructural, historico y totalizante, y mas preocupado por el analisis y la
explicacion que por la descripcion” (1970: 35). Captar la complejidad de los fendmenos o de
los problemas puede ser una herramienta muy Util para diagnosticar y luchar contra ellos.
Creemos pues que hemos de adoptar una perspectiva tal que nos ayude a captar la realidad
como un sistema, en el que sus multiples elementos interacttan y son interdependientes sin

gue podamos sefialar causalidades Unicas ni unidireccionales.

“Un esquema analitico adecuado para el estudio del desarrollo y del subdesarrollo debe reposar
por consiguiente sobre las nociones de proceso, de estructura y de sistema” (Sunkel y Paz, 1970:
37).

Como tercer punto, sefialar que llevaremos a cabo el andlisis intentando evitar dogmatismos,

pero también sin el tan manido y por todos nombrado pragmatismo, que no hace sino encubrir

13



determinados planteamientos y concepciones ideologicas (habitualmente proximos a la
concepcion neoliberal analizada en este trabajo). El pragmatismo es usado como escudo para
la implementacion de politicas impopulares por sus efectos perversos a nivel econémico y

social. Se trata de no perder la actitud analitica y evitar los entusiasmos o los rechazos totales®.

“Como suele ocurrir en todos los paradigmas, se oscurecen las discrepancias de la realidad con el
modelo, se olvida la temporalidad y la dinamica de los eventos y se subrayan los éxitos atribuibles a

priori al paradigma” (Touraine, 1994: 231).

Nuestras variables de estudio seran la estrategia de desarrollo -en un nivel abstracto- y el
papel econdmico del Estado y las privatizaciones -en un nivel méas operativo-, que seran
definidas en el capitulo I. Este trabajo no pretende sin embargo plantear las estrategias de
desarrollo a seguir o las politicas a aplicar para permitir un desarrollo en Brasil; es decir, no
haremos propuestas de politica econdmica. De las paginas que el lector tiene frente a si no se
deducen recetas ni recomendaciones. Los objetivos son mas limitados, si bien suficientemente
ambiciosos: derivada de la intencion ya apuntada de problematizar el consenso en torno al
Estado y las privatizaciones, pretendemos presentar de manera sistematica las motivaciones
econdmicas que giran alrededor de la reforma del Estado y del proceso de privatizaciones en
Brasil. Y si tenemos en cuenta que este proceso se ha movido por derroteros similares en
muchos paises, tendremos que considerar este trabajo como una pequefia aportacion al debate
que sobre las privatizaciones se desarrolla hoy en dia tanto en el &mbito académico como en

el politico y el empresarial.

En esta linea, aunque tratemos la reforma del Estado, no haremos referencia ni a la reforma
administrativa, ni al proceso de descentralizacion, ni a la modernizacion del sector publico -en el
sentido de cambios en la burocracia técnico-profesional-. Aun sabiendo la importancia que estos
procesos tienen en la vida social, politica y economica del pais, y que corren paralelos al proceso
aqui analizado, no constituyen objeto de nuestro analisis, pues nos obligarian a abordar el tema

desde una perspectiva mas propia de la ciencia politica.

Pasamos a continuacion a sefialar el nucleo de toda investigacion: su hipdtesis. Si bien,

metodologicamente, en esta investigacion la hipotesis deberia plantearse en un capitulo

* Nos guiaremos por la idea del fil6sofo Bertrand Russell: “No hay peor argumento que suponer la absoluta
maldad del contrario”.
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especifico despues de haber expuesto el marco conceptual (capitulo 1) y el contexto histdrico
(capitulo 1), dada la naturaleza que tendria dicho capitulo, en cuanto a su brevedad, hemos

considerado mas oportuno, a efectos formales, incluirlo en esta introduccion.

Para la construccion de nuestra hipdtesis, partimos del siguiente esquema simplificado, que

sera desarrollado en el capitulo 1.2.

modelo econémico — estrategias econdémicas — politicas econdémicas

Sostenemos que las elites brasilefias han tenido desde 1964 un mismo modelo econémico, basado
en la concentracion de la renta 0 acumulacién de capital por unos pocos -algo que se contempla
en la vision neoliberal como medio para generar riqueza-, en el control de los trabajadores, en la
exclusion de los sectores menos productivos de la sociedad, y en patrones de consumo imitativos
respecto a los paises industrializados. De aqui se deriva una estrategia de crecimiento econémico,
con un espacio y un tiempo determinados, cuyo principal elemento en Brasil, y en América
Latina en general, ha sido el papel econémico jugado por el Estado en los diferentes periodos

histéricos que hemos analizado.

Profundicemos un poco mas en estos aspectos. Las elites brasilefias tomaron en 1964 el control
de los resortes del poder, instaurando un modelo econémico concentrador y excluyente que
marginaba a los sectores menos favorecidos de la poblacion, muy numerosos en Brasil. Con la
democratizacion y el cambio en la coyuntura, tanto interna como, sobre todo, externa, se
modificaron algunos parametros. Pero lo que en definitiva se cambié fue la estrategia de
desarrollo, y especificamente de crecimiento econémico, no los elementos sustanciales del
modelo®. A nivel politico, se permitieron consultas electorales, los militares se retiraron del poder
y se consintio la creacién de movimientos sociales. A un nivel macroeconémico suele defenderse
la tesis del cambio de modelo econdémico en Brasil a partir de los afios ochenta pero mostraremos

gue no es posible sostener dicha afirmacion. Se termind con el incontrolado endeudamiento

* En esta misma linea, sefialan dos estudiosos de la situacién latinoamericana, Manuel Garretén y Alain
Touraine, que el proceso de reforma actualmente en marcha no constituye un modelo de desarrollo en si mismo.
Las politicas de liberalizacion del mercado y las reformas del sector publico son simplemente mecanismos a
través de los cuales el viejo modelo se esta desarticulando (citado en Fieldman y McCarthy, 1994: 99).
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externo, se iniciaron negociaciones con los sindicatos, se intentaron planes de ajuste heterodoxo y
ortodoxo, etc., pero el fondo del modelo continud basado en la concentracion de la renta 'y en el
control de la mano de obra, si bien ahora con una legitimacion democratica. Este analisis se
basara en el papel econémico desempefiado por el Estado en todo este periodo; cuando el Estado
existente deja de ser funcional al crecimiento econémico deseado por las elites, se propugna su

cambio.

En nuestro analisis, partimos del hecho de que la economia brasilefia se haya inserta en el
sistema capitalista y que esto condiciona el objeto de analisis. Sin embargo, siguiendo el
planteamiento de Luciano Martins, que desarrollaremos en el capitulo 1, al analizar la
problematica del Estado capitalista es necesario tener en cuenta la existencia de patrones de
desarrollo diferenciados (Martins, 1985: 33). En el caso de Brasil, en base a los hechos que
mostraremos en el capitulo I, sostendremos que desde 1964 se mantiene un mismo modelo
economico, que ha ido materializdndose a través de una serie de estrategias en funcion de las
necesidades del sistema econdmico en cada momento historico. Podemos identificar las bases
de este modelo econdémico en el monoeconomismo liberal, el apoyo a la teoria del
crecimiento transmitido (por el comercio y por el movimiento de capitales) y la confianza en

la asignacion optima de los recursos a través del libre juego del mercado.

Uno de los aspectos centrales de la estrategia de desarrollo es el papel que desempefia el
Estado, como principal agente para la puesta en marcha de politicas econdmicas. Asi, el papel
econdémico del Estado, parte del objeto de estudio, constituye a su vez una variable

fundamental en este estudio.

Como mostraremos en el primer capitulo, hablar del papel econémico del Estado, segunda
variable de nuestro anélisis, supone referirse a las funciones que desempefia el mismo:
acumulacion, legitimacion y reproduccién. A lo largo de la historia de Brasil, el papel
econdémico -y por ende las funciones- que desempefia el Estado brasilefio se ha ido
modificando, en ocasiones sustancialmente. La caracteristica peculiar del proceso aqui
estudiado es que estos cambios no son sino fruto de la adaptacion de las estrategias de

desarrollo para responder al mantenimiento de un mismo modelo econémico.
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A partir de 1985, periodo en el que profundizamos en el analisis, los cambios que se producen
en el papel econémico del Estado se relacionan fundamentalmente con tres politicas
econdmicas: liberalizacion -fundamentalmente comercial-, desregulacion de la economia y
privatizacion de empresas publicas. En este trabajo nos centramos en la privatizacion, que nos
sirve para mostrar lo apuntado anteriormente en cuanto a la relacién del papel econdémico del
Estado con el mantenimiento del modelo econémico existente en Brasil desde 1964. La
privatizacion constituye probablemente la politica que mas repercusiones tiene de cara a la
redefinicion del papel econdmico del Estado, erigiéndose por ello en la tercera gran variable

de estudio.

En base al marco de analisis que plantearemos en el capitulo I, y en un contexto caracterizado
por el continuum existente en Brasil desde 1964 en cuanto al modelo econémico seguido, y
como sintesis del razonamiento expuesto a lo largo de toda la tesis, la hipotesis que
planteamos es la siguiente: las privatizaciones de empresas publicas se llevan a cabo en Brasil
como elemento central de la redefinicion del papel econdmico del Estado a partir de la década
de los ochenta, que es, a su vez, eje de las estrategias desarrolladas para materializar dicho

modelo.

En el sentido antes apuntado, se trata de ver como el modelo econdémico no ha variado en lo
sustancial, mostrando como las politicas de privatizacion se insertan en una estrategia de
crecimiento econémico diferente, que permite mantener los rasgos basicos del sistema econémico

instaurado en 1964.

A partir de este punto, la tesis esta estructurada de la siguiente forma. En un primer capitulo
presentamos el marco conceptual que nos servird de guia a lo largo de toda la tesis. Si bien
tomamos elementos de diferentes autores, este marco de analisis pretende evitar el
eclecticismo vulgar, de modo que se dé coherencia al todo. Para alcanzar este objetivo,
presentaremos en un primer momento las dos visiones fundamentales en los Gltimos afios en
América Latina: el neoliberalismo y el neoestructuralismo. En un segundo momento, nos
detendremos en el analisis de las variables de estudio, planteando un marco analitico en base
al papel econdmico desempefiado por el Estado. Como referentes tedricos, tomamos una serie
de autores que podriamos denominar de origen neomarxista: Claus Offe, James O’Connor,

lan Gough, Ralph Miliband y Ramesh Mishra, Luciano Martins, Marcos Kaplan, etc. Es en
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este capitulo donde se mostraran una serie de aportaciones que pretendemos permitan un

mejor entendimiento de lo que es el Estado latinoamericano.

Si bien, dado el enfoque adoptado, el caracter historico del analisis subyace en toda la tesis,
presentamos un segundo capitulo en el que nos remontamos en el tiempo, para caracterizar la
evolucion de la economia brasilefia en este siglo y en particular la creacion de las empresas
estatales a partir de los afios cuarenta. Este capitulo, asi como una parte del capitulo cuarto,
vienen motivado por dos carencias principales de los andlisis econdmicos convencionales que
impiden comprender el significado profundo de las politicas aplicadas: a) se analizan los
fendmenos parcialmente, aislandolos de la realidad social global y obviando su verdadera
dimension como eje central de las politicas de ajuste; b) se abordan sin tener en consideracion
el contexto histérico en que tienen lugar. Esperamos con ello poder evitar estos errores en

nuestra investigacion.

A lo largo de los tres siguientes capitulos se iran mostrando elementos que permitan apoyar
nuestra hipdtesis. En el capitulo 111 se analiza e interpreta la evolucion del proceso de
privatizacion en Brasil en su conjunto, desde sus inicios en los primeros afios ochenta hasta su
auge en los afios noventa, sefialando sus caracteristicas principales y los puntos de inflexion
gue se han ido sucediendo. En el capitulo IV analizamos con mayor detalle lo ocurrido en
relacion al sector eléctrico brasilefio. Como ilustracion de este planteamiento, en el capitulo V
tomamos la privatizacion del sector eléctrico en el estado de Sdo Paulo como estudio de caso.
Este analisis, aunque de caracter basicamente empirico, es un estudio de caso ilustrativo, sin
pretender con ello una contrastacion empirica formal de la hipotesis planteada. La hipotesis
no se plantea pues en términos de contrastarla empiricamente y validarla, sino para explorar

algunas de sus implicaciones mas interesantes y abrir nuevas vias de analisis.

Cerramos la investigacion con unas conclusiones, elaboradas a partir de los argumentos y

datos que se han ido presentando en el trabajo.

Para la elaboracion de esta investigacion se han utilizado datos secundarios, obtenidos de
diversas fuentes. Por un lado, entrevistas en profundidad realizadas a personas relevantes en
el tema de estudio, en diversos ambitos: universidades, administracion puablica, centros de

estudio, sindicatos, bancos, etc.; por otro, a partir de la documentacién obtenida en estos
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mismos lugares, ademas de la recogida en diversas bibliotecas. Para ampliar detalles en

ambas cuestiones, remitimos a los anexos 4 y 5.

Aunque en este trabajo no podemos abordar todos los aspectos de los problemas examinados
con igual profundidad, creemos que el andlisis resultante se sostiene con los argumentos y
datos presentados. Sin mas preambulos, emprendemos esta andadura con un recorrido

historico, en el que se muestra la creacion y evolucion del sector publico brasilefio.
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I. MARCO CONCEPTUAL.

1. Introduccidn: discusion tedrica entre neoliberalismo y neoestructuralismo.
a) La necesidad de un marco conceptual: notas epistemologicas.
b) La controversia entre neoliberalismo y (neo) estructuralismo.
c) Balance y critica de ambas visiones.
2. El papel econémico del Estado.
a) Primera aproximacion a la idea de Estado.
b) Estado y capitalismo: el Estado en los clasicos.
c) La légica neoliberal del Estado.
d) El neoestructuralismo y el Estado latinoamericano.
e) Una visién neomarxista del Estado.
f) Hacia una reinterpretacion del papel econémico del Estado latinoamericano.
3. El sector productivo estatal y las empresas publicas.
a) La empresa publica como forma de intervencién del Estado en la economia
capitalista.
b) Discusion tedrica sobre la mayor eficiencia intrinseca de la empresa
privada.
c) Fallos del sector publico y replanteamiento de la intervencion estatal en
América Latina.
d) Empresa publica 'y empresa privada: ¢dos légicas distintas?
4. La privatizacion de empresas estatales.
a) La privatizacion en el mundo: ¢por qué privatizan los gobiernos?
b) Definicion de conceptos en torno a la privatizacion.
c¢) Significado de los procesos de privatizacion.

5. A modo de recapitulacion.
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“El deseo de certezas categoricas pareceria ser enfermedad incurable,
0 por lo menos recurrente, en los territorios del pensamiento
econémico. Y con angustiosa regularidad asistimos a la aparicion de
recetarios prodigiosos, y valederos en todo tiempo y todo espacio. La
Unica, endeble, defensa es el sentido comdn, que nos dice que
necesitamos teorias para evitar que la inteligencia y la voluntad se
ahoguen en océanos de datos y, sin embargo, necesitamos al mismo
tiempo guardarnos de las teorias que explican demasiado y que
esclarecen tanto como aprisionan ciclicamente al mundo en algin
estrecho corsé interpretativo” (Ugo Pipitone, 1999: 40).

“La actitud cientifica no puede por tanto admitir los axiomas
infalibles o intocables; todo puede ser corregido o reemplazado”
(Alburquerque, 1981: 24).

1. Introduccidn: discusion tedrica entre neoliberalismo y neoestructuralismo.

a) La necesidad de un marco conceptual: notas epistemoélogicas.

Creemos que no estd de mas iniciar la andadura que ahora emprendemos con algunas
reflexiones de carécter epistemoldgico. En primer lugar, no hemos de olvidar que la
economia es una ciencia social', lo cual implica que se han de estudiar los fenémenos
econdémicos como hechos sociales, con las implicaciones metodoldgicas que esto supone. Uno
de los rasgos de los hechos sociales es su mutabilidad, contrariamente a lo que,
desafortunadamente, pretenden en ocasiones quienes desde su torre de marfil se aislan de la
realidad social. En una region en la que ha predominado una fuerte disociacion entre
crecimiento econdmico por una parte, y movimiento de recursos sociales, culturales y politicos
por la otra, consideramos importante intentar una explicacion que establezca vinculos entre

elementos econdmicos y elementos sociales y politicos.

En esta linea, si admitimos que la existencia de un ambito de mercado completamente autonomo
y desligado de las relaciones sociales no es sino una ilusion generada en los cientificos sociales,
se hace necesaria la interdisciplinariedad, llevando a cabo un analisis desde la economia pero sin
olvidar las aportaciones de otras disciplinas que también estudian los hechos sociales, como son
la sociologia, la ciencia politica y la historia.

De igual modo, y en segundo lugar, el cientifico social debe cuestionar las creencias del

“sentido comun”, las nociones vulgares, yendo més alla de las meras apariencias. Diversos

! Algo aparentemente obvio, pero que se olvida con demasiada frecuencia en nuestra disciplina.

21



autores han apuntado la importancia de esta consideracion. Siguiendo a Alburquerque,
creemos necesario “trascender la mera apariencia con que se nos muestran los hechos ante
nuestros sentidos” (1981: 11). En esta linea de pensamiento, seguimos a Marx cuando
sefialaba en El capital (tomo I11) que seria innecesaria toda ciencia si coincidiesen la forma de

manifestarse las cosas y su esencia.

En la misma linea, sefiala Bernardo Kliksberg (1991: 8) que no hemos de quedarnos en la
superficie de los problemas, de manera que exista una “potencialidad de generar soluciones

capaces de encarar efectivamente los mismos”.

En tercer lugar, sefialar que si bien es cierto que el cientifico social ha de enfrentarse a la
realidad que pretende estudiar dejando de lado lo que Emile Durkheim denominaba

“prenociones” 2

, No lo es menos que cualquier eleccidn tedrica que realicemos tiene una serie
de implicaciones ideolégicas *que no podemos soslayar. Asi, hay una serie de conceptos a los
que estamos acostumbrados, que nos son familiares, por lo que podriamos tener la tentacion de
pensar que no es necesario definirlos, que su significado se sobreentiende *. Sin embargo, en el
analisis cientifico de la realidad social se han de evitar las impresiones vagas, l0s prejuicios y

las pasiones, por lo que es necesario descartar sisteméticamente todas las nociones previas °.

Una vez realizada esta tarea, hemos de tener presente que cualquier tema que el cientifico
social pretenda analizar puede considerarse como un prisma, pudiendo ser estudiado desde
diferentes angulos. La perspectiva tedrica que adoptemos, esté ésta explicita o implicita en el
analisis, mostrarad el angulo desde el que estamos abordando el tema. Con el fin de evitar

Ilevarse a engafios creemos firmemente en la necesidad de establecer un marco conceptual de

2 Expresion originaria de Bacon que Durkheim define “como un velo que se interpone entre las cosas y nosotros
y que nos las disfrazan tanto mejor cuanto creemos que son mas transparentes” (1986: 44).

3« .. reconocer el condicionamiento histérico e ideolgico del pensamiento, tampoco significa que no se pueda
lograr un conocimiento objetivo o cientifico de la realidad latinoamericana; por el contrario, el reconocimiento
explicito de dicho condicionamiento es la garantia cientifica de un conocimiento objetivo y relevante” (Sunkel y
Paz, 1970: 86).

* Son numerosos los autores que han sefialado la importancia de definir adecuadamente los conceptos con los que
trabajamos, pues las implicaciones son importantes. Asi, Luhman se refiere a los conceptos como productos
histéricos y socialmente construidos. Foucault, por su parte, apunta que los conceptos inauguran regimenes de
visibilidad y de invisibilidad. Como abstracciones reductoras de la realidad que son, la elaboracién de un
concepto permite ver una parte de aquella, pero oculta otras, que no han sido consideradas relevantes. Estas
pistas, sobre las que no podemos extendernos aqui, nos serviran de guia a lo largo de esta investigacion
Remitimos a sus obras “La construccion social de la realidad” de Berger y Luckmann y “Las palabras y las
cosas” de Michel Foucault.

> La duda metddica de Descartes, base del método cientifico, no es sino una aplicacion de este principio.
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manera explicita, en el que podamos insertar nuestras ideas sobre el tema objeto de estudio;
mas aln si cabe en el caso que nos ocupa, pues son numerosas las cuestiones de orden
conceptual que, a nuestro entender, todavia no estan cerradas. Y aunque si creemos gque nos
encontramos ante lo que Kuhn denominaba crisis °, no pretendemos elaborar una nueva teoria.
Con toda modestia, y en la medida de nuestras posibilidades, intentaremos arrojar algo de luz
con el fin de aclarar un poco mas los conceptos objeto de estudio, asi como las
interdependencias’ que se establecen entre ellos. En esta medida estaremos perfilando
elementos conceptuales Utiles para el estudio propuesto, y nos estaremos acercando, aunque

probablemente de manera asintética, hacia una nueva teoria del Estado.

Coincidimos en esta linea con Theda Skocpol (1985), cuando sefiala que no necesitamos
grandes teorias de “el Estado” sino generalizaciones de campo medio sobre los papeles de los
Estados en las revoluciones y las reformas, sobre las politicas sociales y econdémicas seguidas
por los Estados, y sobre los efectos de los Estados en los conflictos y grandes politicas. De

algunos de estos aspectos nos ocuparemos en las paginas siguientes.

Aceptadas estas premisas, partimos en nuestro analisis del término “vision”, en su acepcion
schumpeteriana, es decir, como acto cognoscitivo preanalitico previo a la elaboracién

cientifica que nos hace ver las cosas bajo una luz cuya fuente no se encuentra en los hechos.

“... el trabajo analitico va necesariamente precedido por un acto preanalitico de conocimiento que

suministra el material en bruto del esfuerzo analitico” (Schumpeter, 1971: 78).

En esta perspectiva, toda corriente de pensamiento tendria dos aspectos. Por un lado, el
ideoldgico, que implica “una vision del deber ser, una aspiracion, un elemento prospectivo”.
Por otro lado, el metodoldgico que supone que las conclusiones alcanzadas estan

condicionadas por el empleo de determinado metodo de analisis.

En la linea ya apuntada anteriormente, Schumpeter sefiala que la admision de cualquier

concepto implica necesariamente adoptar una determinada posicion que ha de ser explicitada.

6« las crisis son una condicién previa y necesaria para el nacimiento de nuevas teorias” (Kuhn, 1971: 128).

7 Sefiala Alburquerque (1981: 40) que “la elaboracion tedrica dentro de un determinado campo consiste pues en
la representacion de estas relaciones de interdependencia entre los hechos”.
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“Colocarse en una posicion presuntamente “neutral”, negandose a precisarla, no lleva a una
mayor objetividad sino, por el contrario, puede conducir a aceptar, de manera acritica o
inconsciente, las posiciones implicitas en alguna de esas corrientes de pensamiento existentes”
(Schumpeter, 1971).

Hay que sefialar que aunque parto del concepto “vision” en el sentido utilizado por
Schumpeter, voy mas alla en su utilizacién, de manera que hacemos referencia a una manera
de ver el mundo que lleva aparejado un modelo, una estrategia y unas politicas. Y es que,
implicita o explicitamente, detrds de cada vision hay una serie de valores que condicionaran
las recomendaciones de politica econdmica derivadas de la estrategia de desarrollo elegida.
Como ejemplo, en el caso del neoliberalismo, al menos en su formulacion mas abstracta, la
libertad se presenta como el valor o nucleo central alrededor del cual gira toda la
conceptualizacion. Es en torno a una vision determinada, centrada como decimos en la
libertad, que se estructura el modelo neoliberal, del que deriva una estrategia y unas politicas.
La eleccion de un sistema de valores condiciona pues la eleccion de una serie de variables,
entre las que se estableceran relaciones diversas. El caracter que se asigne a cada una de esas
variables, previamente seleccionadas y las relaciones analiticas entre ellas, revelara la
orientacion de esa vision en relacion a los elementos que aqui nos interesan: el modelo de
desarrollo, la estrategia de desarrollo y las politicas a aplicar. Enseguida nos referiremos con
mas profundidad a este punto.

Frente a esquemas -denominémosles por ahora asi- convencionales, en los que predomina el
analisis de coyuntura, la inevitabilidad de los hechos, el ahistoricismo y el mimetismo®, nos

identificamos con el pensamiento de Marcos Kaplan cuando dice que

“El anélisis critico debe descubrir fuerzas, estructuras y procesos reales mediante trabajo tedrico
(hipdtesis, modelos, etcétera) e investigacion empirica que lleven a la légica interna, al

funcionamiento real, el origen y evolucion de los fendmenos investigados” (Kaplan, 1976: 47).

En esta linea afirman Sunkel y Paz (1970: 35) que hay que adoptar un “punto de vista

estructural, historico y totalizante, y méas preocupado por el analisis y la explicacién que por la

descripcion” °.

® Estas ideas se iran desarrollando a lo largo de este primer capitulo.

° Afadiran estos autores que “... es necesario ordenar la vision totalizante dentro de un esquema coherente, es
decir, ajustado a las reglas de la légica; una vez hecho esto, contrastarlo con los datos de la realidad, reformularlo
y darle nuevamente coherencia; y asi por aproximaciones sucesivas. Este esfuerzo analitico, segin Schumpeter,
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Pretendemos pues establecer un marco analitico suficientemente solido, que nos permita
afrontar con unas minimas garantias un analisis critico del objeto de estudio '°. Con la
intencion de enriquecer este andlisis, tendremos en cuenta diferentes visiones, que nos serviran
como punto de partida de donde obtendremos la materia prima para establecer nuestro marco

analitico.

En este primer capitulo nos ocuparemos de problematizar el objeto de estudio, para lo cual, y
sin pretender establecer ningln tipo de mecanicismo, partimos de la siguiente secuencia logica
vision — modelo — estrategias — politicas. A cada vision, en el sentido apuntado, le

corresponde un modelo, del cual derivan unas estrategias que conllevan a su vez una serie de

politica 1
estrategia 1 politica 2
politica 3

politica 1
politica 2
politica 3
politica 1
politica 2
politica 3

politicas.

vision . modelo estrategia 2

estrategia 3

A/

1 que surge tras la

El modelo es una construccion mental con alto nivel de abstraccion
identificacion de unos intereses por parte de las elites dominantes, que son las que impondran -
0 intentaran imponer- su modelo en una sociedad. En el razonamiento presentado, el modelo
econdmico tiene caracter general, se sitia en un nivel abstracto de analisis, manteniéndose
como contexto a lo largo de todo el trabajo. Dadas las caracteristicas de esta investigacion, no
entraré en su analisis operativo. Bajo el término estrategia entendemos las grandes lineas a

seguir para concretar un modelo en un tiempo y en un espacio determinados. Aungue los

es la Unica garantia contra las posibilidades de error derivadas del condicionamiento social que padece el sujeto
del conocimiento” (Sunkel y Paz, 1970: 96).

10 Aunque adoptaré una perspectiva critica respecto a los esquemas convencionales de analisis del Estado, no se
ha de confundir con la llamada “Teoria critica” o “Escuela de Frankfurt”, que agrupaba a autores como Habermas
0 Marcuse.

1 E] paso de una visién a un modelo est4 mediado por una base tedrica. Dadas las caracteristicas de este trabajo y
los objetivos planteados en la introduccion, partimos del momento en que ya existe un modelo, por lo que apenas
nos detendremos en el modo como se gesta el mismo. De igual modo, si bien se hara referencia a los mismos, no
detallaremos los elementos de teoria econdmica que subyacen en cada modelo, pues no es objeto de estudio.

25



autores de las siguientes citas hacian referencia a lo que denominaban estilo de desarrollo 2,

nos serviran para definir la estrategia como:

“la modalidad concreta y dindmica adoptada por un sistema en un dmbito definido y en un

momento histérico determinado” (Jorge Graciarena, citado en Pinto, 1976: 102).
0 como.

“la manera en que dentro de un determinado sistema se organizan y asignan los recursos
humanos y materiales con el objeto de resolver los interrogantes sobre qué, para quiénes y como

producir los bienes y servicios” (Pinto, 1976: 104).

A su vez, esta estrategia se materializa en la realidad econémica, politica y social a través de
una serie de politicas llevadas a cabo por el Estado. El tipo de Estado se define en el nivel de
la estrategia como instrumento principal en la aplicacion de esas politicas. Esta afirmacion,
gue en un primer momento puede parecer banal, es fundamental en la argumentacién

planteada en esta investigacion, como iremos mostrando.

Un error comdn en este &mbito, y al que pareciera ya nos hemos habituado en nuestra
disciplina, es confundir desarrollo con desarrollo econémico, porque “un modelo de
desarrollo consolidado plantea una serie de relaciones estructurales entre las distintas variables
econdmicas, asi como entre éstas y la modalidad de intervencion estatal.” (Sdnchez y Sirlin,
1992: 21).

No pretendemos aqui abrir un debate sobre tan polémico término -desarrollo-, pero si creemos
importante puntualizar que este concepto incluye més elementos que el simple crecimiento
econdmico. A nuestro entender, también forman parte del desarrollo de una sociedad el desarrollo
regional, la equidad social, la libertad politica, la capacidad de los pueblos a decidir su futuro, el
respeto de las culturas, etc. Asi, una estrategia de desarrollo depende de aspectos como el modelo
econdmico, el régimen y el sistema politico, el modelo de cohesion social o las relaciones Estado-

sociedad civil.

12'En los afios 60 y 70 varios autores (entre los que destacaron algunos tan importantes como Anibal Pinto,
Osvaldo Sunkel o Jorge Graciarena) utilizaron el término estilos de desarrollo, que no terminé de ser plenamente
aceptado en los &mbitos académicos, en gran medida por su indefinicién, ya que hacia referencia tanto a lo que
aqui denominamos modelos como a las estrategias e incluso, en ocasiones, a politicas.
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En nuestro caso, delimitaremos el alcance del esquema afiadiendo el adjetivo “econémico” o
“econdmica”, segun el caso, ya que existen igualmente, por ejemplo, modelos sociales,
estrategias politicas, politicas sociales o politicas culturales. En base a los objetivos planteados,
en este estudio nos referiremos principalmente al modelo econdmico y a las diferentes estrategias
de crecimiento econémico que aquél conlleva, si bien ello no es dbice para que puedan aparecer
algunas referencias a otros elementos de la estrategia de desarrollo, si la argumentacién o la

mejor comprension de lo que se pretende transmitir asi lo requiriesen.

Por otro lado, en los diferentes analisis leidos para la elaboracion de esta investigacion, se ha
podido constatar una frecuente contaminacion entre los diferentes niveles de analisis,
confundiéndose politicas con estrategias y con modelos. Asi, por poner algin ejemplo, es
frecuente leer que la contencion de los salarios o el estimulo del ahorro interno son elementos

»13 cuando son

del modelo econémico brasilefio en los afios del llamado “milagro econémico
claramente politicas econdmicas concretas, aplicadas en base a una estrategia que respondia a
su vez a un modelo, de un nivel mucho mas abstracto de lo que plantean los elementos
anteriormente citados. Asimismo pueden leerse frases como “la crisis por la que atraviesa el
Estado latinoamericano forma parte de un proceso mas global de crisis de un modelo de
desarrollo”, (Sanchez, 1992: 23), lo cual es incorrecto desde nuestro punto de vista. Como
veremos mas adelante, la crisis del Estado se produce por su incompatibilidad, en ese
momento histérico, con el modelo vigente, siendo necesaria una modificacion de su

intervencion, pero precisamente para mantener el modelo.

En este marco, las variables de andlisis, que seran detalladas mas adelante son: la estrategia
de desarrollo, planteada como variable independiente abstracta -por lo que no sera
operacionalizada-, el papel econdémico del Estado, también como variable independiente, y las
privatizaciones, como variable dependiente. En los proximos apartados iremos concretando a
qué nos referimos con cada uno de estos términos, asi como operacionalizando las variables

“papel econdémico del Estado” y “privatizaciones”.
En cuanto a la estructura de este capitulo, y por motivos que se expondran enseguida,

presentaremos en un primer momento los elementos mas relevantes de las visiones neoliberal

y neoestructuralista, mostrando sus caracteristicas en el marco del esquema modelo-
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estrategias-politicas. Introducimos asi el debate entre las dos visiones que han marcado las

discusiones, tanto politicas como académicas, en América Latina en esta Ultima década.

A continuacién nos adentraremos en la variable “papel econémico del Estado”, presentando
igualmente los planteamientos de ambas visiones. Pero en este punto, daremos un paso mas
alla, presentando otra corriente de pensamiento -la denominada neomarxista-, que nos servira
para establecer el marco conceptual. En cierta manera, el epigrafe que iniciamos a
continuacién nos sirve para contextualizar la problematica objeto de estudio y situar en ese

contexto el marco de analisis que sera propuesto.

b) La controversia entre neoliberalismo y (neo) estructuralismo.

” 14’ a IO

Si bien los dogmas suelen estar inmunizados contra las “duras réplicas de la historia
largo del presente siglo hemos visto como se sucedian diferentes visiones. Al mismo tiempo,
como sefiala Atilio Boron (1994: 210 y 211), en un época como la actual, tan densa en

acontecimientos historicos, ningin corpus tedrico puede sustraerse a sus efectos corrosivos.

Asi, incluso en unos afios en los que los hechos histdricos se suceden vertiginosamente, y se
habla del fin de la historia, nos parece evidente la necesidad de tener en cuenta las
aportaciones de diferentes corrientes de pensamiento, siquiera sea como marcos de referencia
en los que insertar nuestros planteamientos. Y es que, como bien afirma Ricardo Ffrench-

Davis:

“Ningun enfoque tedrico parte de cero. Todos se construyen sobre las concepciones dominantes

contemporaneas, por extensién o por antitesis” (1988: 38).

Si bien ni la vision neoliberal ni la vision neoestructural constituyen como tal el marco
conceptual para el desarrollo de nuestro analisis, creemos conveniente detenernos en las
préximas paginas para hacer una incursién en este debate *°. Y ello por dos motivos. En

primer lugar, consideramos importante hacer referencia a la vision neoliberal en la medida en

13 paul Singer (citado en Fernandez, 1984:3).

4 Expresion de Norberto Bobbio, citada en Boron, 1994: 211

1> En ambos casos destacaré Unicamente aquellos aspectos més relevantes para la investigacion, siendo
consciente de que ambas visiones son mas amplias de lo aqui expuesto.
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gue en estas Ultimas dos décadas se constituye como el pensamiento econémico dominante.
Desde éste se sugiere la necesidad de la preponderancia del mercado frente al Estado como
asignador de recursos y fijador de precios, y del sector privado como agente econémico por su
pretendida mayor eficiencia. En consecuencia, la preponderancia de este modelo sera
fundamental en el tipo de Estado adoptado. Si bien el enfoque neoliberal tiene una indudable
proyeccion internacional, procuraremos, tras unas notas de caracter mas conceptual, centrar el

analisis en su influencia y aplicacion en Brasil.

El neoestructuralismo, por su parte, surgié con la pretensién de superar al neoliberalismo
como paradigma dominante en la regién latinoamericana . Ante la falta de respuestas
adecuadas a la crisis por parte del neoliberalismo, y dado que, tanto el estructuralismo
latinoamericano como los enfoques de la dependencia habian caido en un cierto olvido, se
considero necesario revitalizar el pensamiento latinoamericano sobre el desarrollo. La CEPAL
(Comisién Econémica para América Latina y el Caribe) asumid el reto, con la publicacién en
1990 de “Transformacién productiva con equidad”, obra relevante de la que hablaremos con

mas detalle en paginas posteriores.

En segundo lugar, es importante referirse a las visiones neoliberal y neoestructuralista porque
son numerosos los gobiernos latinoamericanos, y en particular el de Fernando Henrique
Cardoso en Brasil, que se dicen neoestructuralistas *’. Por su parte, aunque a menudo de
manera infructuosa, la CEPAL ha intentado en esta Ultima década que los gobiernos de la
region siguieran los lineamientos que esta institucion iba proponiendo en materia de politica
econdmica. Podria parecer que en los Gltimos afios este suefio se va convirtiendo en realidad.
Varios gobiernos latinoamericanos han declarado estar adoptando politicas econémicas de
orientacion cepalina, si bien en realidad, como mostraremos, estan llevando a cabo politicas de
inspiracion fundamentalmente neoliberal. Esta afirmacion quedara contrastada para el caso de
Brasil en los capitulos Il y IlI, en los que detallaré algunas de las politicas econémicas

aplicadas por los diferentes gobiernos brasilefios.

1® De modo similar a como, en el ambito politico, la corriente socialdemdcrata traté de superar posturas liberales
en Europa.

7 Entendido como equivalente, a nivel politico, de la socialdemocracia europea. En ocasiones, el presidente
Cardoso, por ejemplo, se ha comparado con el gobierno laborista de Tony Blair en Gran Bretafia.
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En este sentido, creemos necesario desmitificar la pretendida superacion que el
neoestructuralismo supondria respecto al neoliberalismo. En primer lugar, la corriente
neoestructuralista se encuentra ain poco definida, como reconocen incluso aquellos que
admiten la adscripcion a la misma, lo cual ocurre paradodjicamente en pocos casos. Se da la
circunstancia de que numerosos miembros de la propia CEPAL rechazan ser calificados de
neoestructuralistas. Y es que no es facil para intelectuales consagrados (al menos en su ambito
geogréafico) reconocerse de una manera de ver las cosas que aln se asemeja mas a un intento
nebuloso de explicar la realidad latinoamericana que a un conjunto coherente y logico de
proposiciones. En segundo lugar, se esta produciendo una convergencia entre las propuestas

cepalinas y las neoliberales, como trataremos de mostrar.

Pero veamos a continuacion con mas detenimiento qué aportes nos llegan de estas dos

visiones, asi como qué insuficiencias y deficiencias presentan.

La vision neoliberal: ¢una vuelta al pasado?

En las ultimas décadas, distintas vertientes criticas del Estado suelen agruparse bajo el
concepto genérico de neoliberalismo. “Hay demasiado Estado, no hay suficiente mercado”.
Este podria ser el eslogan principal de un vasto movimiento intelectual presentado bajo la
etiqueta de “neoliberalismo” y que cobro gran auge a comienzos de los afios 70. Completando
este eslogan diriamos que se busca un incremento del papel jugado por la competencia y una
reduccion de las tareas reservadas a la burocracia estatal. Bajo esta tesis hallamos una gran
diversidad de discursos, teorias, doctrinas, argumentos, etc., que podemos denominar
neoliberales; desde la Escuela Austriaca de Ludwig von Mises y Friedrich A. von Hayek, la
Escuela de Chicago y el monetarismo de Milton Friedman, al libertarismo, el anarco-capitalismo
de David Friedman o el minarquismo de Robert Nozick, pasando por las teorias de las
expectativas racionales y de la eleccién publica. La corriente neoliberal es pues un conjunto de
propuestas, con nombres muy diversos, cuyo punto de acuerdo es estar inspirados en buena
medida en las propuestas liberales clasicas del siglo pasado, partiendo de la conviccion de que
el mercado libre provee la clave para la asignacién déptima de los recursos, pero con
modificaciones sustanciales que las hacen diferentes entre si. Como elemento negativo, decir

gue en muchas ocasiones, el neoliberalismo supone la vulgarizacién del paradigma neoclasico.
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Mas que las diferencias o divergencias entre las diferentes dpticas incluidas bajo el nhombre
“neoliberalismo”, nos interesa su denominador comun, es decir, la creencia en el mercado
como mejor asignador de recursos y, como corolario, su rechazo a la intervencion del Estado
en la economia, considerado como elemento exdgeno al modelo. No se trata pues aqui de hacer
un andlisis detallado de cada una de estas corrientes, sino de trazar las lineas generales de unas

ideas dominantes en estas décadas en América Latina y en el mundo en general.

Veamos cual es el contexto en el que surge esta corriente de pensamiento. EI nombre “neo-

liberal” quiere indicar que si bien el liberalismo clasico aparece intentando legitimar la sociedad

18' el

burguesa del siglo XIX frente al corporativismo de las sociedades precapitalistas
“adversario” ahora es otro: el Estado, que ha abandonado el mercado como regulador de la
sociedad. Sin embargo, tampoco existe una concordancia entre los fines declarados y los fines
reales. Si bien veremos este punto mas adelante, ilustramos este planteamiento con la siguiente

cita:

“Este liberalismo no es igual al clasico. Aunque lo proclame en apariencia, al actual no le
interesa ni puede reproducir el libre mercado del XIX. Ahora imperan las transnacionales con su
légica centralizada del dinero, la regulacion de los precios y las ganancias y la planificacion de
su gestion, que modifica el caracter de la competencia en el mercado, ese capital, muy
concentrado, hegemoniza los procesos de acumulacién, mientras los grandes espacios
economicos introducen nuevas formas de cooperacion e integracion entre los paises

industrializados, y de interdependencia entre si” (Sanchez Otero, 1995: 22).

El neoliberalismo no es, en consecuencia, un regreso al pasado liberal, sino una respuesta

nueva del capitalismo a su crisis de desarrollo (Sanchez Otero, 1995: 22).

Si bien la vision liberal proviene de al menos dos siglos atrds, podemos considerar el

surgimiento del neoliberalismo en Europa y Estados Unidos tras la Segunda Guerra Mundial,

19
I

como reaccion al New Deal ~ y posteriormente a los planteamientos keynesianos dominantes

desde los afios 40. Tras décadas de predominio, tanto a nivel politico como académico, de las

18 Se luchaba entonces contra el sistema gremial que impedia la mercantilizacion del factor trabajo y del factor
tierra, “condici6n necesaria para que surgiera la economia de mercado” (Polanyi, 1989: 125).

19 Segun los neoliberales, el New Deal de 1932 supuso un auge del colectivismo en Estados Unidos. Este plan,
puesto en marcha por la Administracion Roosvelt, preveia un Estado central fuerte e intervencionista. En esos
mismos afios, en Europa, varios paises estaban inmersos en el socialismo y otros en el nacional-socialismo,
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tesis keynesianas en occidente % y de las estructuralistas en América Latina, el neoliberalismo
recobra importancia con la crisis de los afios setenta, viéndose favorecido por las tendencias
estagnacionistas originadas a partir de la crisis del petréleo. La depresion en que entrd la
economia desacreditd enormemente al keynesianismo, acusado de estatista, colectivista y

demagogico 2.

“Diametralmente opuesta a la vision keynesiana de una economia destinada a la estagnacién en
ausencia de una intervencion del Estado, la vision monetarista es la vision clésica de una
economia que tiende espontaneamente al equilibrio gracias a los mecanismos naturales del
mercado” (Gill, 1996: 712).

Se le imputa a Keynes que hubiera pensado mas en los fallos del mercado que en los del
Estado. Sefiala Jordi Canals (1993: 33) que

“la situacién de relativo saneamiento de las respectivas haciendas publicas y la onda expansiva
por la que atravesaba la economia internacional llevé a pensar que la capacidad que el sector

publico tenia para resolver los problemas econémicos de un pais era practicamente ilimitada”.

Sin embargo, “la crisis fiscal del Estado aborto las esperanzas de que la revolucion keynesiana

fuese una pocima universal para cualquier tiempo y pais” (Estefania, 1996: 11).

Independientemente de cuales fueran las causas, lo cierto es que en términos globales, la
economia occidental estaba en recesion. La presencia simultanea de recesion e inflacion era

causa de confusion entre los economistas keynesianos y condujo al colapso de la confianza en

ambos con Estados muy intervencionistas. Sin embargo la expresion “Estado intervencionista” es engafiosa, pues
supondria que el Estado liberal anterior no intervenia en la economia, lo cual no es cierto.

20 De manera muy simplificada, diremos que el keynesianismo se centra “en el nivel de la actividad econémica y
su determinacion a través de la demanda efectiva agregada. Asi, una situacion de recesion se explica en términos
de un bajo nivel de la demanda efectiva, en tanto que la inflacion se explica como resultado de un nivel
demasiado elevado (respecto a la capacidad productiva instalada) de la demanda efectiva. De ahi que la
coexistencia de inflacidn con recesidn sea una fuente de perplejidad para quien observa el mundo real con la lente
keynesiana” (Feinstein, 1984: 115-116).

La estrategia serd una intervencion estatal tendiente a regular la demanda efectiva, particularmente a través del
gasto gubernamental (Feinstein, 1984: 116).

! Dado que lo que existia realmente era una teorizacién ad hoc sobre los problemas sociales, causados
supuestamente por fallos del mercado, sectores conservadores en EE.UU. creian que los fallos del sector publico
no eran menos graves que los fallos del mercado y que la intervencion estatal era mas perjudicial que beneficiosa.
Segun sefiala Ramesh Mishra (1992: 51), este planteamiento venia favorecido por el reconocimiento de la
ausencia de una base de conocimientos que hiciera posible la racionalidad de las actuaciones sociales via sector
publico. Calsamiglia (1995: 319) cree que los responsables de tomar decisiones a diferentes niveles para
maximizar el bienestar social carecen de la informacion necesaria para ello.
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la capacidad del Estado para controlar el funcionamiento de la economia mixta. “El problema
era tanto practico como de ideas” sefiala Mishra (1992: 47). Es decir, el keynesianismo fue el
paradigma dominante entre los afios treinta y setenta, pero al comenzar una fase de recesion
con inflacién (estanflacion) comenzd a cuestionarse, ya que ésta no era explicable en el marco
de dicho modelo. EI monetarismo intenta minar las bases de la teoria keynesiana,
cuestionando la utilizacion de la expansion del gasto publico para lograr el aumento de la
produccion y el pleno empleo.

El auge del neoliberalismo se produce pues a partir de los afios sesenta y setenta, alzando
entonces su voz contra el “consenso social-demdcrata” (Van Parijs, 1992: 185) y su adhesion a lo
que se ha llamado “economia mixta” o welfare capitalism, o sea, un capitalismo de mercado que
otorga un lugar central al Estado-Providencia o Estado de Bienestar ?*. Segun esta concepcion, la
eficiencia y la justicia serian, no solamente compatibles, sino necesarias la una para la otra. La
divergencia de este punto de vista en los neoliberales es radical, por dos razones distintas que
permiten distinguir a su vez dos vertientes en el neoliberalismo #. Para el neoliberalismo
instrumental, pretendidamente pragmatico, el capitalismo de Estado de Bienestar no constituye
un compromiso optimo entre la eficiencia econdmica y la justicia social, pues los resultados a

largo plazo son negativos, tanto desde el punto de vista de la eficiencia como de la justicia.

Por otro lado, los partidarios del neoliberalismo fundamental, explicitamente mas ideologico,
creen que el consenso socialdemdcrata debe ser criticado no por sus resultados sino en su base
misma, en cuanto que deja de lado un tercer valor, que es el valor central: la libertad. Milton
Friedman, neoliberal economicista por excelencia, y que basa varias de sus obras en una critica a
la ineficiencia del Estado norteamericano, admite que el bienestar econémico es secundario en

relacion con la preservacion de la libertad individual.

En los paises noroccidentales este cambio se vio favorecido por la victoria electoral de
Margaret Thatcher en Gran Bretafia en 1979, de Ronald Reagan en EE.UU. en 1980, y de

Helmut Kohl en la Republica Federal de Alemania en 1981. A partir de entonces declararian

22 E| término Estado de Bienestar proviene del inglés Welfare State, mientras Estado Providencia tiene su origen
en la denominacion francesa Etat-Providence. Dado que el grueso de los analisis sobre el Estado de posguerra se
llevaron a cabo en Estados Unidos, Gran Bretafia y Francia, a los analistas de habla hispana, como en tantas
ocasiones, no nos ha quedado sino adoptar, al gusto de cada cual, uno de dichos términos.

2 Esta distincion es bésica para entender la tesis defendida en este trabajo.
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su confianza en el mercado para solucionar los problemas, cualquiera que fuera la indole de
éstos.
La contrarrevolucion monetarista o0 neoliberalismo se plantea pues como respuesta al
keynesianismo de los afios cuarenta y al neokeynesianismo o poskeynesianismo de los afios
setenta, planteando un abandono del “Estado administrador de la demanda” (Villarreal, 1986:
469).

“Privatizacion, desreglamentacion, reducciones presupuestarias, disminucion del tamafio del
gobierno, fijacion de tarifas de los servicios publico, rentabilizacion, retorno al libre juego de las
fuerzas del mercado, fiscalidad favorable a la inversion privada, tales fueron en lo sucesivo las

palabras claves en nombre de las cuales fue conducida la politica econémica” (Gill, 1996).

Mas adelante, en un momento en el que las ideas neoliberales ya estaban en auge en Estados
Unidos y en Europa, la caida del Muro de Berlin y la desaparicion de los regimenes del
denominado “socialismo real”, supuso un fuerte impulso para su definitiva consagracion y
para su expansion a otras zonas del planeta, donde, en procesos paralelos pero bien distintos %,
estas ideas también habian ido penetrando. Asi, el neoliberalismo se erige como ideologia

dominante en la mayor parte de los paises del planeta.

“Cuando desaparece el peligro del comunismo, el keynesianismo, que ya pasaba por momentos
muy dificiles, se bate en retirada y hay muchos intereses e ideologias dispuestos a hacerlo fenecer

de una vez para siempre; ya no es necesario como Ultima frontera” (Estefania, 1996: 11-12).

Dada la importancia que hemos concedido a los aspectos conceptuales, citaremos, siquiera sea
brevemente, el pensamiento de Friedrich A. Von Hayek, Premio Nobel de Economia en 1974
y padre de gran parte de las ideas que constituyen lo que hoy se denomina neoliberalismo.
Pensamos que en los escritos de Hayek se encuentra la mejor expresion del neoliberalismo

como teorfa politica, social y econémica %°.

4 En relacién a América Latina, vid. apartado 1.2.b.

> Posteriormente a los escritos méas importantes de Hayek, apareceran otros autores, en gran medida
vulgarizadores de sus ideas. EI mas conocido de este neoliberalismo vulgar es el norteamericano Milton
Friedman. Tras algunas obras que le valieron el Premio Nobel de Economia en 1976, en los libros escritos
posteriormente con la colaboracién de su esposa Rose (Capitalism and freedom -1962-, Free to chose -1979- y
Tyranny of the Statu-Quo -1984-) hace una critica radical al Estado intervencionista. Sin embargo, a nuestro
entender, frente a las obras de Hayek, basadas en la argumentacidn, los Friedman basan su critica en un
dogmatico concepto de cooperacion voluntaria, una confusion entre desarrollo y crecimiento econémico, la
utilizacion de datos parciales y sesgados y, en definitiva, un ataque al Estado mas visceral que intelectual. En este
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Hayek se revela como uno de los autores mas influyentes, habiendo realizado una extensa
sistematizacion de los elementos que deben componer la sociedad propugnada por el
neoliberalismo. En el centro de esta concepcidn encontramos la libertad, como valor fundamental
alrededor del cual gira toda la estructura social, politica y econdmica; como motor del progreso
econdmico e histdrico; como fundamento de la realizacion personal y del sistema de valores que

la inspiran.

“Una defensa eficaz de la libertad debe ser dogmatica (...) la libertad sélo prevalecera si se admite
como axioma que ésta constituye un principio cuya aplicacién a casos particulares no tiene ninguna
justificacion (...). Una conducta coherente solo es posible si nos adherimos a principios bien
definidos” (Hayek, 1980: 72-73).

Toda la argumentacion hayekiana esta basada en la premisa de que el ser humano es antes
individuo *® que componente de una sociedad, partiendo de la cual elabora un concepto de orden
de la sociedad, fundamental para entender la critica al Estado intervencionista. Asi, Hayek
distingue dos concepciones radicalmente distintas en cuanto a la forma de entender el orden en
una sociedad compleja o “abierta”. Por un lado aparece el llamado “racionalismo constructivista”
27 (1980: 6), que tiene su origen en el racionalismo de René Descartes, y segin el cual las
instituciones sociales serian el producto de un proyecto humano deliberadamente construido, con

objetivos precisos.

sentido, coincidimos con Sanchez Otero cuando afirma que las obras de Friedman -salvo alguna escasa
excepcion- “reflejan una visién mas apologética que cientifica del capitalismo™ (1995: 23).

?® para precisar cual es la naturaleza del individuo en esta sociedad se acufia el término “homo economicus”.
Adam Smith (1723-1790) caracteriza el hombre buscando su propio interés (material) en el seno de una
organizacion liberal de la sociedad. Con John Stuart Mill (1806-1873) aparece por primera vez explicitamente la
nocién de “hombre econémico”, utilizada como una necesidad metodoldgica: para que una economia politica sea
posible, Mill recurre a la hip6tesis de un hombre ficticio que se abstenga de cualquier otro deseo que el de la
adquisicién de riquezas (Revue Nouvelle, 1984: 284-285). Asi, segun la formulacion clasica, el homo economicus
actua con el fin de satisfacer sus preferencias, habiendo evaluado el coste y el beneficio de las posibles opciones.
Tenemos asi un paradigma individualista y racionalista del hombre como agente econémico.

2 Un orden racional sostendria la naturaleza y al nivel de la sociedad debfa ser instaurado un orden basado en la razén
humana. Hayek considera que el “constructivismo” aparece ya en el Leviathan de Thomas Hobbes (1588-1679),
culminando con la filosofia “des Lumiéres” (siglo XVIII), que rechaza todo aquello que no es producido por la razén.
Esta filosofia social habria sido adoptada por el liberalismo politico del siglo XIX del que surgiria posteriormente la
social-democracia contemporanea. Alvaro Vargas Llosa (1993: 30) considera que ya los griegos pretendian
objetivizar en la realidad las concepciones de la conciencia a través de la idea del pueblo, la nacién, el Estado, como
entidades organizadoras de la vida en sociedad.
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Hayek, asi como otros muchos neoliberales, rechaza la presuncion de omnisciencia que subyace
en el razonamiento de los constructivistas (1980: 37). Teniendo en cuenta el gran nimero de
circunstancias que entran en juego, el intelecto humano no seria capaz de abarcar toda la realidad.

Asi, Hayek sostiene la concepcion denominada “racionalismo evolucionista”, segun la cual las
instituciones sociales (y las reglas de conducta humana) son producto de un orden espontaneo o
kosmos, resultante de la practica, del “trial and error” (Revue Nouvelle, 1984: 248). Debe quedar
claro que el carécter evolutivo no supone que la sociedad se desarrolle naturalmente. Esta aparece
COMO una anarquia ordenada, resultante de la accion de los hombres pero no de su proyecto, ya
que su grado de complejidad no es limitado a aquello que puede dominar el “espiritu humano”.
Un orden tan complejo, concluye Hayek, sélo puede ser producido a través de fuerzas empujando
a la formacion de 6rdenes espontaneos, a través de la adaptacion a las circunstancias de los

elementos individuales que la componen.

Una concepcién tan radical respecto a la libertad lleva a defender un proyecto global de
interpretacion y de organizacion de un nuevo orden social, cuyo pilar béasico es el mercado como
regulador de la economia de una nacion. Entienden por mercado un mecanismo de
comunicacion (Hayek, 1985: 55), un ente abstracto, un espacio en el que los individuos
establecen intercambios entre si libremente. En él, las relaciones entre los individuos o los

grupos son administradas a la manera de las transacciones econémicas.

“El mercado no es sino una institucion que permite la movilizacion 6ptima de la informacion
necesaria para la autorregulacion de los maltiples proyectos que forman el entramado de la vida
social” (Lepage, 1980: 488).

“El enfoque neoliberal presupone que, en ausencia de trabas gubernamentales, los mercados son
homogéneos e integrados (...) Con ello no se reconocen desequilibrios estructurales salvo los

generados por el Estado” (Ffrench-Davis, 1988: 42).

En una referencia a la defensa a ultranza del mercado realizada por Milton Friedman, sefiala

un autor:

“El eje de su disefio tedrico gira alrededor de su concepto del mercado. Este es el nicleo tanto de
la libertad econémica como de la libertad politica. Estado y mercado son para Friedman
principios de organizacion incongruentes: el primero trae la coaccion, el control y la inhibicién

econdmica; el segundo es la matriz de la libertad, el desarrollo, el consenso y la armonia. La
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lucha por esa libertad implica, por consiguiente, eliminar sus funciones regulatorias del Estado y

toda su fuerza economica” (German Sanchez Otero, 1995: 23).

Las posiciones neoliberales se organizan alrededor de tres temas (Frydman, 1982: 10):

1. Monetarismo: defendido desde los afios 50 por Milton Friedman, el monetarismo ha
sido una de las doctrinas mas aplicadas en America Latina. Al situar la moneda (y su
estabilidad) en el centro de las relaciones sociales, los monetaristas daran mucha
importancia al control de la inflacion, aspecto fundamental en las crisis latinoamericanas
COMOo Veremos.

El rol atribuido a los poderes publicos no es el de intentar actuar a corto plazo sobre la
coyuntura, sino dar prioridad a un crecimiento regular y disciplinado de la masa
monetaria. Hayek presentaba el sistema econdémico como un universo en el que
millones de individuos tienen sus propios planes de vida. El ajuste de estos planes se
efectlia, en esta concepcion, a través de la moneda y de la regulacion de los precios por

el mercado.

2. Seleccion severa de los gastos publicos fundada sobre una nueva nomenclatura de las
actividades consideradas necesarias (los gastos militares en Chile en los afios 70, por

ejemplo) o nefastas (gastos sociales, transferencias de recursos ...).

3. La “economia de la oferta”, que plantea un relanzamiento de la inversion, privada
preferentemente, ahogada por las politicas keynesianas, reduciendo los impuestos sobre
los beneficios y los controles publicos, suprimiendo los topes para los precios de coste y

de venta.

Aconsejan pues intervenciones solo de tipo monetario y fiscal, especialmente tendentes a
reducir impuestos y tasas de interés; recortar las capacidades sociales de los presupuestos
publicos y potenciar al maximo las condiciones que propicien el 6ptimo funcionamiento del

mercado.

Podemos sefialar como componentes de la estrategia econdémica neoliberal (Salazar, 1991.:
462-463) los siguientes:
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1. La liberalizacién del comercio exterior: estrategia de desarrollo “orientada hacia
afuera”.

2. Laeliminacion de distorsiones en el sistema de precios.

3. Lareduccion del tamafio del sector publico, incluyendo la eliminacién del déficit y
la reduccion de la carga tributaria.

4. La privatizacion de la mayoria de las actividades productivas del sector publico.

5. La liberalizacion y desregulacion de los mercados, en especial de los financieros y

del trabajo.

Pero hemos de tener en cuenta que, en su aplicacién y adaptacion a la realidad, toda doctrina
se desvirtla y sufre cambios. Asi, a pesar de su radicalismo -en el sentido etimoldgico de la
palabra-, en el caso del neoliberalismo, y en un contexto que ha ido variando, las ensefianzas
que dejo Hayek también se han modificado. Pero es que hay que tener en cuenta que el
neoliberalismo trabaja con un concepto de “mercado” que es en realidad lo que Max Weber
denominaba un tipo-ideal, basado en una idea central: la libertad del individuo.

“La sociedad ideal es concebida como un mercado, lo cual no excluye, por otra parte, la
intervencion de la ley y del Estado, pero para hacer respetar las reglas del juego, la honestidad de

las transacciones y la libertad de expresion y de accion de cada uno” (Touraine, 1994: 103).

Asimismo, autores como Braudel, Polanyi o Wallerstein han coincidido al sefialar que el
mercado es una institucion histdrica (no “natural”) y que las ideologias del mercado no se
corresponden con el funcionamiento real del mercado capitalista (Polanyi, 1980: 274-279;
Wallerstein, 1991b: 372, citado éste en Tortosa, 1994: 27). Citando a Wallerstein, sefiala

Tortosa:

“El mercado no es un lugar en el que los actores interactian, deciden y determinan y nada tiene
que ver con la plaza del mercado de antafio, que era un lugar fisico al que los actores se

acercaban en tiempos establecidos y donde efectivamente intercambiaban cosas” (ibidem).

Bernard Guerrien sefiala la falta de definicion del término mercado (Guerrien, 1994: 34), que

seria la instancia que permite pasar de lo individual a lo colectivo. Pero en los manuales se
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sefiala qué se supone que ha de hacer el mercado, pero no qué es ni cémo lo hace %.

Caricaturizando esta idea, sefiala que “la idea mas extendida se reduce a una curva de oferta y
una curva de demanda” (ibid.).

Pero es que incluso para los propios empresarios capitalistas es mejor que no exista la
“competencia perfecta”, que se supone rige ese mercado ideal, pues iria contra sus propios
intereses. Asi, el modelo neoliberal realmente existente en esta década responde a los intereses
del capital financiero tanto a nivel nacional como internacional, favoreciendo los procesos de
acumulacion financiera y de expansion de la banca transnacional a través de la concentracion

y la centralizacion del capital (Talavera, 1985: 147).

“Como las estructuras oligopdlicas existen y pesan, el argumento explicito en favor del
mercado y la libre competencia se traduce (o metamorfosea) en un argumento velado o implicito
en favor del oligopolio. Dicho de otro modo, como la operacion espontinea del mercado
estimula la diferenciacion econdmica, el afan de liberalizacion no puede sino contribuir al

proceso de oligopolizacion” (Valenzuela, 1991: 18-19).

En el esquema neoliberal, es la espontaneidad del mercado la que debe controlar y regular la
asignacion de los recursos, tanto en el plano nacional como en el internacional. Ahora bien,
“ya hemos apuntado que -en condiciones de dominio de estructuras oligopdlicas- la
espontaneidad y neutralidad del mercado son pura apariencia. De hecho, lo que éste sanciona
son los principios de la regulacion monopdlica. Por lo mismo, tenemos que la fetichizacién del
mercado no es sino el velo ideoldgico con que se recubre la toma del partido en favor de los
oligopolios” (cursivas del autor) (Valenzuela, 1991: 22).

Veamos a continuacion la visién neoestructuralista.

La vision neoestructuralista: la busqueda de una nueva perspectiva latinoamericana.
Podemos resumir la critica que se realiza desde el neoestructuralismo al neoliberalismo en dos
aspectos. Por un lado, lo que podriamos denominar una critica fundamental, en base a la

inexistencia de los supuestos de partida del neoliberalismo. Asi, no es real la libertad en el

actual capitalismo monopolista basado en el control del mercado por monopolios y

%8 Salvo vagas definiciones del tipo “el mercado es el mecanismo de coordinacion donde las fuerzas de la oferta y
la demanda en un economia determinan los precios, output y métodos de produccidn via el ajuste automatico del
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oligopolios. Esta concepcion optimista ha sido criticada asimismo en el sentido de que se
presupone una ausencia de incertidumbre, de coste de la informacion, una infalibilidad del
calculo econdémico, un entorno estable, etcétera, hipdtesis que estan lejos de ser verificadas en la
realidad. Por otro lado tendriamos una critica instrumental, en base a los resultados, a la
imposibilidad de la vision neoliberal de resolver las crisis que afectan a la regidn en estas
ultimas décadas. Se considera que el esquema neoliberal simplifica la compleja realidad;
Unicamente considera factores internos, fundamentalmente en lo referente a los obstaculos al
libre funcionamiento del sector privado en la economia. Se percibe el neoliberalismo como
reduccionista, al atribuir todos los males de estos paises al Estado y a su intervencion en la

economia.

El neoestructuralismo es una perspectiva en vias de articulacion que surge a principios de la
década de los noventa como respuesta politica al neoliberalismo en un intento de plantear
una alternativa latinoamericana a la vision neoliberal dominante, recuperando (e intentando

superar) el legado estructuralista de los afios 40 y 50.

“El neoestructuralismo surgié como otra vertiente teédrica distinta del enfoque ortodoxo
neoliberal del ajuste, intentando aportar soluciones menos recesivas y regresivas a problemas
inflacionarios y de desequilibrio comercial por la via de los programas de estabilizacion y de

ajuste heterodoxos de los afios ochenta” (Ramos y Sunkel, 1991: 17).

La condicion de subdesarrollo que persiste en los paises latinoamericanos no se deberia tanto a
distorsiones inducidas por la politica econdmica, sino que es de indole enddgena y estructural
(Ramos y Sunkel, 1991: 17). Esta realidad es caracterizada por Rosales (1988) en tres
caracteristicas: i) un modelo de inserciébn comercial que conduce a una especializacion
empobrecedora; ii) el predominio de un modelo productivo desarticulado, vulnerable y
altamente heterogéneo y concentrador del progreso técnico; y iii) la persistencia de una

distribucion del ingreso altamente concentrada y excluyente.

De hecho, ya el estructuralismo latinoamericano habia nacido, en la primera mitad de este

siglo, como alternativa a las estrategias propugnadas desde los paises centrales.

movimiento de los precios” (Boyer y Drache, 1996: 3).
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“El pensamiento estructuralista es una manifestacion de la bisqueda de un paradigma alternativo
a las concepciones tedricas cuyos supuestos no se adaptan a las caracteristicas de los paises en
desarrollo. En esta blsqueda, la escuela estructuralista replantea la importancia de la economia
politica y la necesidad de la intervencién del Estado para transformar la estructura productiva”
(Villarreal, 1986: 169).

La vision estructuralista elaborada en Ameérica Latina pone el acento de la estrategia de
desarrollo sobre un conjunto de reformas estructurales, en la funcion del Estado como
orientador, promotor y planificador, y en una reforma y ampliacion sustancial de las
modalidades de financiamiento externo y del comercio internacional. La industrializacion,
planteada por Raul Prebisch como una estrategia de desarrollo, es fundamental en este
esquema. El interés cientifico-tedrico por ésta surgié de un interés previo practico-politico
(Marinho, 1991). La industrializacion era ya un proceso en curso (sobre todo en los paises
grandes de América Latina) cuando Prebisch articula su vision de la dindmica centro-periferia
y plantea la justificacion tedrica de las politicas de industrializacion apoyandose en la ley del

deterioro del intercambio %,

Se ve la necesidad de promover un nuevo modelo de desarrollo, con una politica especifica
para promover la acumulacion y el desarrollo, surgiendo la estrategia de industrializacion por

sustitucion de importaciones (en adelante 1SI) (Villarreal, 1986: 159).

“El estructuralismo de la CEPAL tuvo su auge entre 1950 y mediados de 1960. A principios de ese
decenio empezé a decaer su influencia al agotarse, por una parte, el modelo de industrializacién por
sustitucion de importaciones, y por la otra, por la crisis posterior de los gobiernos reformistas, y
sobre todo por la critica que recibieron en Brasil, a nivel tedrico y practico, las teorias de la

dependencia y del monetarismo” (Kay, 1989: 24).

Esta visidn original de la CEPAL se mantiene hasta los primeros afios sesenta. Se detectan
entonces algunas tendencias preocupantes (Marinho, 1991):
* industrializacion asimétrica, que no conseguia vencer la especializacién exportadora.
* distorsiones por la politica proteccionista.

 concentracion del ingreso.

° Dado que este punto, asi como los siguientes, no son centrales en la investigacién y que son aspectos
suficientemente conocidos en nuestro ambito de estudio, no nos extenderemos mas en los mismos. Remitimos a
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 procesos inflacionarios.

El desarrollo industrial de la region padecia de una “insuficiencia dinamica” para solucionar
estos problemas. El estructuralismo presentaba también dos insuficiencias en el plano de la

instrumentacion (Ffrench-Davis, 1988: 38):

1. Limitada preocupacion por el manejo de las variables macroecondémicas de corto plazo,
como el déficit fiscal y la liquidez monetaria.

2. Debilidad de la reflexién sobre politicas de mediano plazo que vincularan los objetivos
nacionales de desarrollo y la planificacion, aunque tal reflexion hubiera supuesto un
avance respecto a su ausencia en los planteamientos neoclasicos anteriores. Ffrench-Davis
sefiala que “... no hubo un esfuerzo sistematico de elaboracion de politicas econdémicas que

acompariara al diagnostico estructuralista” (1988: 38-39).

Villarreal (1986: 169-170) reconoce que el proceso de ISI fue ineficiente y no atenud los

problemas de la dependencia, del desempleo ni de la redistribucion del ingreso.

“El pensamiento cepalino formul6, por otra parte, una estrategia para que las economias
latinoamericanas rompieran con el esquema de economias de enclave e iniciaran su
industrializacién. En este sentido, es indudable que los paises del area lograron avanzar en su
crecimiento e industrializacion. No obstante, el estructuralismo perdi6 el paso ante los
acontecimientos y no pudo aportar soluciones a los nuevos problemas. El desequilibrio externo
provocado inicialmente por el deterioro en los términos de intercambio evoluciond hasta
convertirse en un desequilibrio ocasionado en buena medida por un proceso de industrializacién
sustitutiva desintegrado, intensivo en divisas y que incluye una politica econémica con un
marcado sesgo antiexportador, independientemente del surgimiento del nuevo proteccionismo y

del estancamiento inflacionario en las economias avanzadas” (Villarreal, 1986: 175-176).

Este autor plantea el estructuralismo como una rebelién cientifica que quedo interrumpida,

gue no llegé a configurarse como alternativa tedrica, como paradigma nuevo.

quien pueda interesar profundizar en ellos, a las obras de Prebisch (1981a, 1983), Villarreal (1986, capitulo V1) y
Rodriguez (1980, capitulos | a IV).
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“Los logros de la rebelion fueron haber iniciado un proceso de “independencia” intelectual
(principalmente respecto de la teoria neoclasica) y promovido la industrializacién de
Latinoamérica” (Villarreal, 1986: 176-177).

El pensamiento de la CEPAL no supo adaptarse a los cambios, manifestando el agotamiento
de sus posibilidades de desarrollo desde el punto de vista tedrico.

La gran herencia de la escuela estructuralista fue metodoldgica: el reconocimiento explicito de
la historicidad del objeto de la teoria del desarrollo y de la necesidad de una concepcion
totalizante del proceso de desarrollo. De ahi surge la idea -central en la visidn estructuralista-
de que el analisis de los condicionantes historicos impuestos por el marco internacional es
decisivo para la comprension del proceso de desarrollo econdmico latinoamericano (Winston
Fritsch, 1991: 398).

Con este punto de partida, el neoestructuralismo pretende superar estos postulados, creando

un corpus tedrico capaz de explicar la crisis de los afios ochenta en América Latina.

“... el neoestructuralismo se alimenta de la tradicidn estructuralista, pero va mas alla, porque su
desarrollo analitico esta acentuadamente orientado al disefio y ejecucion de estrategias y politicas
econdmicas. Es indiscutible que siguen vigentes muchos de los aportes heredados del
pensamiento estructuralista que se desarrollé a partir de los afios cincuenta: entre otros, la
existencia de heterogeneidad estructural en las economias nacionales y en la mundial; la
presencia de desequilibrios multiples y profundos; el papel fundamental que desempefian las
variables institucionales; la inestabilidad y el deterioro de los términos de intercambio, y la

distribucion asimétrica de los beneficios del cambio tecnolégico” (Ffrench-Davis, 1988: 38).

En el neoestructuralismo se hace referencia a una interdependencia coyuntura-estructura, por
lo que se rechaza la habitual division entre politicas de corto plazo (tendentes a estabilizar y
reactivar), y politicas de mediano y largo plazo (orientadas a la transformacién).

Ffrench-Davis (1988: 39) caracteriza el neoestructuralismo como la reanudacion
estructuralista, incorporandole una preocupacion sistematica por el disefio de politicas
econdmicas. Se le da mucha importancia a aspectos como los equilibrios macroeconémicos, la
coordinacion del corto plazo con el largo plazo, la concertacion ente los sectores publico y
privado, la construccion de estructuras productivas y de gestion que entrafien una mayor

igualdad, y la consideracion de estrategias y politicas que posibiliten una mayor autonomia
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nacional. “Esto es lo que puede denominarse ‘neoestructuralismo’”, apunta. Su rasgo mas
destacado es el de ofrecer politicas selectivas en contraposicion con las politicas teéricamente

neutrales del neoliberalismo.

La misma institucion que albergd las principales aportaciones de autores estructuralistas -la
CEPAL- fue quien plante6 este nuevo reto. Varios autores, entre los que cabe destacar a
Fernando Fajnzylber, elaboraron un documento que habria de servir de referencia:
“Transformacion productiva con equidad™*® (CEPAL, 1990). Ya en su titulo se mostraba los
dos elementos centrales de la nueva propuesta: el crecimiento y la equidad, vistos, no como
etapas consecutivas (como en el conocido trickle down), sino como objetivos simultaneos.
Desde el neoestructuralismo se niega que exista una secuencia temporal: primero habria que
crecer y después distribuir de manera mas justa. Por el contrario, el modo de crecer condiciona
la posibilidad de distribucion. Tanto crecimiento econémico como equidad constituyen para el
neoestructuralismo objetivos centrales tanto de la politica econdmica como de la politica
social. Una de las frases que ha quedado casi como eslégan de la TPE es “Equidad en la

politica econodmica; eficiencia en la politica social”.

En este texto estd la base en la que la CEPAL pretende sustentar lo que se ha denominado
“corriente neoestructuralista cepalina”, de la que presentamos a continuacion sus rasgos

principales.

Desde CEPAL se constata que no se ha logrado en América Latina compatibilizar crecimiento
y equidad, mientras en algunos paises de Europa y Asia si se ha logrado una “mayor
compatibilizacion entre niveles satisfactorios de crecimiento y determinadas metas de
equidad” (CEPAL, 1990: 63). Estos paises, se dice, se sobrepusieron a las condiciones

adversas del contexto internacional a comienzos de la década de los ochenta.

La obtencién del crecimiento pasa, en la TPE, por el logro de una competitividad auténtica **,
derivada de la incorporacion del progreso tecnoldgico. Se enfatiza pues la causalidad entre
progreso tecnoldgico y competitividad y entre ésta y el crecimiento y la equidad. Sin pretender
desarrollar aqui toda la argumentacién presentada en el documento al que estamos haciendo

%0 TPE en adelante.
%! Frente a la competitividad espdrea, basada en la posesion de recursos naturales.
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referencia, si quisiera sefialar que, asi como se detalla ampliamente el caso de la relacién entre
el progreso tecnologico y la competitividad, no sucede asi en el caso de la equidad,
quedandose en vagas intenciones sin concretar.
Dado que el criterio de la competitividad auténtica debia guiar el proceso de desarrollo en los
noventa, se establecen como dimensiones del patron productivo las siguientes (CEPAL, 1990:
85):
1. Vinculacion entre los mercados interno y externo: insercion internacional, apertura
comercial gradual y controlada:
« Transformacion productiva orientada al exterior por los criterios de
competitividad auténtica y equidad.
« Competitividad respaldada por la incorporacion de progreso técnico y
elevacion de la productividad.
2. Articulacion del sector productivo:
« Reorientacion de la industrial hacia los mercados externos.
3. Interaccidn entre los agentes publicos y privados:
« Definicion acotada de las areas sujetas a reglamentacion publica y de otras
en que prevalece el mecanismo de mercado.
 Intervencion selectiva.
« Responsabilidad publica en la supervision de los resultados de la accién del
mercado.
« Concertacion estratégica y transparente entre el Estado y el sector
empresarial.

« Complementariedad entre empresas publicas y privadas.

La siguiente cita, aunque larga, nos puede ser Gtil como vision de conjunto:

“El neoestructuralismo latinoamericano puede ser visto como una corriente de pensamiento
econémico en proceso de conformacién, cuyo eje de desenvolvimiento es la superacion de la
etapa de desarrollo latinoamericano hacia adentro, para entrar en otra que dé prioridad a la
apertura al mercado mundial, la competitividad internacional, la refuncionalizacién del Estado o
el impulso a una politica industrial activa (cuestion, esta Gltima, que configuraria una de las
diferencias fundamentales con el enfoque neoliberal). Su conexién con la tradicién cepalina se
halla en aspectos de la misma que fueron combatidos o ignorados por el dependentismo. Su

desarrollo propiamente dicho se efectia en torno a la obra reciente de Fajnzylber y
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contribuciones de autores como Sergio Bitar, Osvaldo Sunkel, Adolfo Canitrot, Ricardo Ffrench-
Davis o René Villarreal, entre otros, en una direccion que contiene matices y diferencias muy

fuertes entre autores y lineas de evolucion” (Dabat, 1994: 20).

Son numerosos los autores que creen que los trabajos en torno a la perspectiva
neoestructuralista no han cristalizado en una paradigma neoestructuralista®’. Probablemente,
cuando presento su propuesta “Transformacion productiva con equidad”, la CEPAL pretendia
estar dando el paso del que hablaba Kuhn en relacién al cambio de paradigma. Sin embargo, y
aunque pretende todavia ser una segunda rebelion, no ha alcanzado dicho resultado. Asi,
apunta Villarreal que “la rebelidn estructuralista se contrapone al monetarismo, pero no llega a

ser una revolucion cientifica en el sentido de Kuhn” (Villarreal, 1986: 156).

c) Balance y critica de ambas visiones.

Después de esta presentacion, haremos un balance de ambas visiones, viendo semejanzas y
diferencias, aportaciones y deficiencias. Y es que, aunque creemos gque ninguna de estas dos
visiones es la adecuada para el estudio del Estado latinoamericano, coincidimos con el siempre

interesante autor Manfred Max-Neef cuando afirma que:

“No todo es negativo en un fracaso, de manera que vale la pena dedicar algunas reflexiones al
sello que cada una de estas concepciones ha dejado impreso en la historia econémica y socio-
politica de la region” (Max-Neef, 1994: 26).

Sefialaba el propio Max-Neef (1994: 27):

“Si el desarrollismo fue generador de pensamiento, el monetarismo ha sido fabricante de recetas;

por lo menos el que hemos visto en nuestros paises”.

Y no es que esta escuela de pensamiento carezca de un pensamiento propio, sino que “el
problema radica en que el esquema aqui aplicado ha sido el de un neoliberalismo inculto,
dogmatico y fuera de contexto” (ibidem). Pero Max-Neef va mas alla, y apunta que “aunque
se hubiese aplicado de manera mas acorde con la riqueza de pensamiento de sus creadores,

especialmente austriacos, su fracaso, en el contexto latinoamericano, habria sido igualmente

46



inevitable”, dado que a) sus “recetas” son generadoras de crecimiento econémico, pero no de
desarrollo; b) “sus supuestos de racionalidad econdémica son profundamente mecanicistas e
inadaptables por lo tanto a las condiciones de paises pobres, donde la miseria no puede
erradicarse como consecuencia de la liberalizacion de un mercado del que los pobres se
encuentran, de hecho, marginados”; ¢) “porque en mercados restringidos y oligopolicos, donde
los grupos de poder econdmico no se enfrentan a fuerzas capaces de limitar su
comportamiento, la actividad econémica se orienta con sentido especulativo, lo que deriva en

resultados concentradores que son socialmente inaguantables” (ibidem: 26-27).

En cuanto al neoestructuralismo, hay autores latinoamericanos que defienden la originalidad

del pensamiento cepalino. Luiz Claudio Marinho apuntaba que

“El pensamiento neoestructuralista fue generado histéricamente por condiciones particulares de
economias latinoamericanas que exigian pensar en términos de transformacion interna pero
también de la convivencia internacional. De alli se derivan hip6tesis y condicionantes que
conforman un ambito absolutamente distinto del pensamiento convencional neoliberal”

(Marinho, 1992: 111, la cursiva es nuestra).

Fajnzylber, uno de los principales impulsores de esta corriente, sefialaba que ya en el método
de elaboracion de la propuesta, las diferencias son notables respecto al neoliberalismo.

Mientras éste parte de un modelo teorico,

“[La propuesta] de CEPAL se construye a partir de la realidad de los afios ochenta, desde la
realidad del contexto internacional, tomando en cuenta los casos que se discutieron y analizaron
y el didlogo sostenido con los protagonistas del desarrollo en América Latina” (CEPAL, 1994:
207).

Cree que, segun la propuesta neoliberal, “hay que modificar la realidad para hacer que se
parezca mas a las condiciones del modelo tedrico”. Sin embargo, lo cierto es que finalmente,
el neoestructuralismo asume el diagnostico de la crisis realizado por la corriente neoliberal, y
no solo eso, pues termina por asumir igualmente las propuestas de aquella, fundamentalmente
en lo referente a la exaltacion de la competitividad y la insercion externa como elementos

irrenunciables de la estrategia econémica.

% En parte por la dificultad de eshozar un enfoque econémico alternativo al ortodoxo, dada la relativa
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El tema de la equidad pretende ser una de las diferencias fundamentales respecto a la
propuesta neoliberal. Sin embargo, al igual que ocurre con la educacién, terminan siendo
elementos secundarios, de segunda fila, variables dependientes del modelo econémico que
predomina y que, en gran medida, es similar al presentado por el neoliberalismo. Asi, no se
busca la equidad como fin en si mismo, sino que se considera necesaria para la
competitividad. En lo que a nuestro entender supone una concesion al economicismo

neoliberal, se llega a afirmar,

“no es Unicamente un problema ético, politico o social; es un problema estrictamente
economico” (la cursiva es nuestra) (CEPAL, 1994: 208).

El neoestructuralismo reconoce explicitamente y en primer lugar la importancia de los
equilibrios macroecondmicos, afirmandose sin embargo, y a diferencia de los neoliberales, que
no es suficiente. Pero esta segunda parte queda relegada en sus analisis a una mera referencia
en muchas ocasiones. Los aspectos relacionados con la equidad apenas son detallados y

terminan quedando como en segundo plano.

Respecto a la concertacion estratégica publico-privada, sefiala Fajnzylber que mientras el
pensamiento neoliberal destaca por su concepcion de la subsidiariedad del Estado y sélo para
aquello que el sector privado no pueda concretar, “la propuesta de la CEPAL reconoce roles

distintos” en base a una supuesto sinergia.

Existen areas de consenso entre la propuesta econdmica neoliberal y la TPE (Ortegon, 1995):
1. Reconocimiento a la iniciativa individual
2. Necesidad de alcanzar equilibrios macroecondmicos: equilibrio déficits fiscales y de
balanza comercial, control de la inflacion.
3. Lainversion en capital humano, especialmente en educacion y sanidad.

4. El papel de la ciencia y la tecnologia, del progreso técnico.

Tanto en el neoliberalismo como en el neoestructuralismo se considera que los problemas -y

las soluciones- vienen por el lado de la oferta y no por el de la demanda, como era el caso, por

simplicidad y precision de éste.
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ejemplo, en la visidn keynesiana. En ambas visiones se privilegian los equilibrios en los flujos
econémicos de corto plazo, los mercados y los precios. Considera Max-Neef que “las dos
concepciones han pecado de mecanicistas y de provocar resultados econdmicos
concentradores” (Max-Neef, 1994: 27).

“Hay que reconocer que este predominio neoliberal ha servido tanto para cuestionar
convicciones profundamente arraigadas como para recordar la importancia del mercado, del
sistema de precios, de la iniciativa privada, de la disciplina fiscal y de la orientacion hacia afuera

del aparato productivo” (Ramos y Sunkel, 1991: 15).

Si se acus6 al estructuralismo de poner mucho énfasis en el largo plazo, para Nora Lustig el
neoestructuralismo peca del defecto opuesto: hay mucho énfasis en el analisis de corto plazo y
relativamente poco en el largo plazo (citado en Salazar, 1991: 480). Asimismo, una diferencia
fundamental entre el estructuralismo y el neoestructuralismo es que en el neoestructuralismo

se plantea una orientacion hacia afuera, como subraya la ortodoxia.

Es importante tener en cuenta que, como tantas otras, el neoliberalismo es una idea impuesta a
un continente que no habia sufrido la misma evolucion que las sociedades noroccidentales, en
las cuales naci6é esta vision. Olvidan que las categorias de analisis son el producto de una
experiencia historica y social especificas (Frydman, 1982: 32). Esta concepcién es fruto del a-
historicismo propio de la teoria neoclasica, que se concibe a partir de un monoeconomismo
segun el cual es innecesario tener en cuenta las especificidades geograficas e historicas. La
economia se reduce a relaciones matematicas entre variables, en las que no interviene el

contexto ni las particularidades de cada sociedad.

En epistemologia es frecuente distinguir la consistencia légica de una teoria y su aplicacion o
validez empirica. En el caso que nos ocupa, pareciera que los neoestructuralistas se han dejado
cautivar, en primer lugar, por la, supuesta al menos, consistencia légica de la visién neoliberal,
aceptando en un segundo momento la propuesta neoliberal ante la, supuesta nuevamente,

inevitabilidad de la globalizacion y el pensamiento Unico.

Desde el neoliberalismo, pero en gran medida también desde el neoestructuralismo, se percibe
la economia como variable independiente, de la que dependen todos los demas aspectos de la

realidad: el Estado, la educacion, la sanidad, la equidad... e incluso la democracia. Asi, todo
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esta supeditado a las restricciones impuestas por la crisis econémica. Y todo esto, a pesar de la

insistencia en que el marxismo -corriente economicista por excelencia- esta muerto.

En esta linea, en capitulos posteriores usaremos la expresion “cuestion técnica”, con la que
hacemos referencia al argumento esgrimido por dirigentes politicos y altos funcionarios del
Gobierno y organismos internacionales para dar un barniz de legitimidad al monoeconomismo
liberal segun el cual existiria unicamente un modo de manejar las variables macroecondémicas,
dejando al margen cualquier consideracion de orden social o politico. Este fendmeno supone
Ilevar al extremo el principio de legitimidad legal-burocratico weberiano (ver Offe, 122). En
definitiva no es sino un mecanismo de legitimacion del sistema, que es utilizado por autores

tanto neoliberales como neoestructurales.

“Al partir de premisas marcadamente individualistas, este enfoque [neoliberal] encuentra
enormes dificultades para establecer las conexiones légicas entre el ideal del hombre egoista y

racional y un fundamento no meramente tecnoldgico de la autoridad estatal” (Sanchez, 1993: 11)

A partir de Locke y el “estado de la naturaleza”, dice Sotelo (1984: 82):

“La teoria clasica del liberalismo cumple asi la funcién primordial de canonizar al capitalismo,
como si se tratase de la expresion misma de la ley natural y, en cuanto tal, inmodificable y

definitivo”.

En este mismo sentido, Samir Amin considera que en lugar de la busqueda de una explicacion
racional de la realidad econdémica se busca la construccion de una racionalidad mitica (Amin,
1997:16).

Marcos Kaplan, por su parte, cree que “bajo el capitalismo (...) los hechos econdmicos
“aparecen como leyes naturales omnipotentes, que dominan irresistiblemente a los agentes
econémicos y se afirman frente a ellos como una ciega necesidad” (Kaplan, 1976: 186). Asi
como las leyes de la mecanica rigen la vida de los astros, las leyes del mercado explicarian la
evolucidn de las sociedades. Esta inevitabilidad de las leyes econdmicas seria pues similar a la
existente en el caso de las leyes fisicas; serian tan inevitables como la deriva de los continentes
0 la caida de las hojas en otofio. Se plantea una supuesta racionalidad econdmica pura, que no

admite alternativa, a la que hay que someterse, adaptarse bajo pena de ser tachado de arcaico.
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En este sentido, y en un tono mas de resignacion que de critica, el escritor francés Alain Minc

sefial6 en 1995

“No sé si los mercados piensan justamente, pero sé que no se puede pensar contra los mercados.

Soy como un campesino al que no le gusta el granizo, pero que ha de vivir con é1” %,

Asimismo, sefiala Sdnchez Otero (1993: 19):

“La reformulacion de la economia mundial de acuerdo con los nuevos intereses y necesidades de
las grandes corporaciones capitalistas es explicada por los proponentes del neoliberalismo como un
resultado natural de la evolucién histérica, un proceso al que todos los paises deben sumarse

inevitablemente”

“El discurso neoliberal enfatiza la neutralidad ideolégica de la gestién del Estado y la

“desideologizacién” de las nociones y los principios que subyacen al sistema econémico”.

Entienda bien el lector que no se esta diciendo que neoliberalismo y neoestructuralismo sean
iguales, sino que las implicaciones practicas que ambas visiones conllevan son similares y la
convergencia, evidente en el diagnéstico, termina siéndolo igualmente en la préactica. El
convencimiento neoliberal se convierte en resignacion en el caso del neoestructuralismo. Esto
estd condicionado ademas por el hecho de que toda teoria ha de hacer concesiones en el
momento en que pretende pasar del papel a la realidad. El problema surge cuando las
concesiones son tantas que el espiritu de la propuesta inicial queda tan desvirtuado que es

practicamente irreconocible.

Sin embargo, creemos importante sefialar que, mas alla de las supuestamente técnicas, hay
otras consideraciones detras de las politicas econdmicas aplicadas. De hecho, aunque no se
explicite, estas supuestas “cuestiones técnicas” no son sino parte del discurso legitimador
utilizado por el neoliberalismo (y en parte asumido por el neoestructuralismo) para enmascarar
la existencia de un modelo y una estrategia, cuya existencia parece que pretende obviarse.

Estos aspectos los veremos con mas detalle en el apartado siguiente..

%3 “Je ne sais pas si les marchés pensent juste, mais je sais qu’on ne peut pas penser contre les marchés. Je suis
comme un paysan qui n’aime pas la gréle, mais qui vit avec”.
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Méas alld del debate neoliberalismo-neoestructuralismo, pasamos a continuacion a
conceptualizar el Estado, teniendo en cuenta las aportaciones que nos aportan ambas visiones,
y afiadiendo las realizadas por otros autores -de origen neomarxista la mayoria- que veremos a
continuacion. La conceptualizacion se hard en todo momento sin perder de vista la perspectiva

de la situacion de América Latina en general y de Brasil en particular.
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2. El papel econémico del Estado.
a) Primera aproximacion a la idea de Estado **.

El concepto de Estado estuvo en desuso como categoria de andlisis por la hegemonia
intelectual norteamericana en los afios de posguerra *°. En los afios setenta se recuperd, en
parte por las contribuciones de autores como Fernando Henrique Cardoso, Guillermo
O’Donnell, Theda Skocpol y Alfred Stepan. Hoy en dia es uno de los ejes centrales de los
debates en las ciencias sociales, asi como en las politicas aplicadas en todos los paises v,

quizas de manera especial, en los de la region latinoamericana.

En los anéalisis mas habituales se habla del Estado como un ente abstracto, en muchas
ocasiones atemporal, como si siempre hubiese estado ahi. A menudo vemos analisis del
Estado en los que el autor no se posiciona explicitamente en favor de una vision conceptual

determinada. Como sefiala Marcos Kaplan:

“La cuestion del Estado apenas es planteada tedricamente. Se la trata, se la elabora
conceptualmente, se la maneja operativamente, como si el Estado fuera un ente especial,
superior, colocado fuera del proceso histérico-politico y al margen de sus leyes” (Kaplan, 1976:
36).

Pareciera asi que el Estado fuera una instancia neutra e incluso que surge de la nada y que
apenas nos corresponde a nosotros ahora ver como obtener el mayor provecho de ella. Sin
embargo, como ya sefialé Engels, “el Estado no ha estado siempre ahi” (Kaplan, 1976: 157), a
lo que podemos afiadir que no existe un modelo universal de Estado (Couffignal, 1993: 67),

! De acuerdo con Marfa Moliner, utilizaremos el término Estado escrito con mayUscula, en la acepcién que lo
define como “Conjunto de los 6rganos de gobierno de una nacién / Nacién organizada politicamente”. Moliner,
Maria (1981), Diccionario de uso del espafiol, Ed. Gredos, Madrid, p. 1223. No obstante, se respetara la grafia
utilizada por cada autor.

% En las corrientes funcionalistas de la época se fragmentaba el Estado, considerando que lo que existia eran
diferentes aparatos del sistema politico o gubernamental, sin que se tuviese en cuenta la existencia de una
unidad a la que denominar Estado. Esta idea lleva a una asimilacién de los términos “Estado” y “gobierno”,
siendo éste (government) el mas frecuentemente utilizado en la literatura anglosajona. En este trabajo aparecera el
término “gobierno” en las traducciones de citas de origen anglosajon, mientras que, por mi parte, procuraré
mantener la distincidn entre gobierno y Estado, que sefialaré mas adelante.
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sino que éste es una creacién humana -una categoria histérica por lo tanto-, por lo que

considero importante, siquiera sea brevemente, hacer referencia a los origenes del Estado *.

A lo largo de siglos de pensamiento politico y economico, se han sucedido numerosas teorias
y explicaciones sobre el fendbmeno que se ha denominado “Estado”. En el sentido moderno, el
término (““il stato”) surge a finales del siglo XV en la Italia renacentista (Sotelo, 1984: 76), si
bien conviene distinguir dos usos del término: por un lado, el Estado en sentido lato, como
cualquier institucionalizacion politica (se habla asi de Estado griego o Estado inca); por otro
lado, el Estado como creacion especifica de la modernidad europea, que es al que haremos

referencia en nuestro analisis®”.

Las definiciones de “Estado” que se han dado son variadas. Sirvan algunas como introduccion:

« El Estado como “orden institucionalizado de autoridad publica” (Claus Offe).

« EI Estado como ordenamiento juridico que tiene como finalidad general ejercer el
poder soberano sobre un determinado territorio y al que estan subordinados de forma
necesaria los individuos que le pertenecen (Max Weber/Norberto Bobbio).

« El Estado como la representacion politica de los intereses dominantes (Karl Marx).

« El Estado como ordenamiento politico de una comunidad (Norberto Bobbio).

« El Estado como poder institucionalizado (Georges Burdeau).

« EIl Estado como “la institucion fundamental para organizar la estructura de una
formacion social constituida como nacién” (Brian Thompson).

« El Estado como aparato impersonal de dominacion politica en la sociedades modernas
(Bob Jessop).

« El Estado capitalista como un conjunto de instituciones, que constan del aparato
represivo, el poder judicial, el poder legislativo, el ejecutivo y las ramas
administrativas, junto con érganos locales y regionales de Gobierno y, de forma

creciente, una enorme cantidad de instituciones semipublicas ad hoc (lan Gough).

% No se trata de hacer un tratado sobre el origen del Estado, sino de dar unas pinceladas para ubicar al lector en
una perspectiva historica del Estado. La idea que nos anima puede resumirse en la siguiente cita: “Una teoria del
Estado no debe abordar las estructuras del Estado como hechos histdricos dados, sino intentar la explicacion del
desarrollo de éstas mismas” (Gold et alii., 1977: 54).

%7 En este sentido, destaca Ignacio Sotelo (ibid.) la “historicidad del concepto de Estado y, por supuesto, de la
realidad que este concepto designa”.
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Como podemos observar, hay acuerdo en algunos elementos pero no en otros. A medida que
avancemos en el andlisis, nos iremos posicionando respecto a estas definiciones y mostrando

carencias y virtudes de algunas de ellas.

He de hacer algunas observaciones respecto al enfoque a adoptar en este camino que ahora

empezamos de estudio del complejo concepto de “Estado”.

Consideramos, siguiendo a Claus Offe, que en las ciencias sociales liberales®, el estudio del
Estado esta guiado por conceptos formales. Las definiciones de la naturaleza del Estado se
refieren generalmente a las formas, procedimientos, reglas e instrumentos de la actividad
estatal y no a las funciones estatales, a sus consecuencias y a los intereses que luchan dentro
del Estado (Offe, 1990: 73). Si, por el contrario, pretendemos hacer una investigacion
sustantiva, como es el caso, en lugar de analizar el establecimiento de modos especificos de
actividad estatal a nivel de procedimiento, habra que fijarse mas bien en “nociones hipotéticas
sobre conexién funcional entre actividad estatal y problemas estructurales de una formacion
social (capitalista)”. Y me parece acertada una puntualizacién que hace el mismo autor al
sefialar que “la necesidad intelectual de andlisis sustantivos, funcionales, del Estado, o de areas
particulares de la actividad estatal, no es ciertamente algo restringido a la ciencia social
marxista” (ibid., 74). Veremos en las proximas paginas el enfoque aqui adoptado para

mantener esta perspectiva.

Con el fin de alcanzar los objetivos planteados en el marco del objeto de estudio, se tratara el
Estado como ente impersonal, aun siendo conscientes de que esta controlado por personas
pertenecientes a las elites o grupos dominantes *°. Sin negar la importancia del analisis de los
actores, consideramos que no tiene cabida en este estudio. Ello no es ébice para que, con las
debidas precauciones, se haga referencia a los mismos cuando se considere pertinente y

relevante para un mejor analisis.

% Entiende por tal las desarrolladas en occidente y que se constituyen en dominantes.

% Claus Offe hace referencia a Adorno y a Luhmann respecto a su idea de la racionalidad superior de sistemas
sobre actores, “en el sentido de que es central la distincion entre motivos subjetivos y funciones y consecuencias
objetivas. Desde su perspectiva, las funciones y resultados objetivamente organizados de la actividad social se
ven necesaria y crecientemente disociados de las motivaciones de los sujetos; éste es un rasgo central de las
perspectiva de Luhmann sobre la sociedad” (Offe, 1990: 262).
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Por otro lado, si bien una teoria del Estado integra aspectos politicos, sociales, econémicos y
culturales, dadas las caracteristicas de esta tesis, nos centraremos en los aspectos del Estado
vinculados al papel econémico que en el desarrollo capitalista le asignan las diferentes

visiones.

Tras estas notas introductorias, veamos el concepto de Estado en una perspectiva historica,
con una serie de puntos de referencia que permitan situarnos en el ambito que queremos

analizar.

b) Estado y capitalismo: el Estado en los clasicos.

La idea moderna de Estado surge en la Europa del siglo XV y se engendra en unas
condiciones historicas de crisis generalizada de las estructuras sociales, politicas, ideoldgicas,
gue se pone de manifiesto en un aumento continuo de las discordias civiles. EI poder politico
en la Edad Media se muestra incapaz de enfrentarse a los nuevos envites que provienen de las
ciudades y del campo. Se suceden las guerras de religion en toda Europa. En un momento de
descomposicion de las estructuras medievales europeas, se hace necesario un nuevo orden
politico que reestablezca la paz. El Estado surge como respuesta politica a las nuevas
condiciones socioecondmicas que origina el capitalismo, que supone también una crisis
ideologica con el derrumbamiento de las creencias tradicionales: frente a la dimension
teoldgica del poder medieval, el Estado surge como la primera forma de poder totalmente
secularizado. En una época lacerada por las guerras de religion, como hemos sefialado, a la
hora de intentar reestablecer la paz no se acude a la teologia, que se ha rebelado fuente
interminable de discordias, sino a la razon. Seréa esta razén la que fundamente al Estado como
poder absoluto (Sotelo, 1984: 83-84).

Thomas Hobbes (1588-1679), primer gran tedrico del Estado moderno, escribird su famoso
“Leviathan™, nombre con el que se refiere a un ente superior en el que se delegan todas las
voluntades individuales para poder asi obtener la paz. El Estado-Leviatan impone asi el orden

en una sociedad en proceso de descomposicion. “El Estado es ese poder absoluto,
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incuestionable e incuestionado, capaz por si mismo de crear orden” (Sotelo, 1984: 83), sin

estar condicionado o depender de otra realidad .

En un sentido mas econdmico, decir que con el nacimiento del Estado absolutista se establece
una economia organizada en funcion de los intereses del poder estatal, si bien la propia
expansion econdmica que el orden impuesto por el Estado absoluto hizo posible, y que le era
necesario para su propia sustentacion y ampliacion, diversificd los nicleos de poder ajenos al
poder estatal, que reaccionaron en contra del absolutismo. Ante la concentracion de
actividades econémicas en manos de la Monarquia, la burguesia **, a través de las llamadas
revoluciones burguesas del XVIII y XIX, “necesita imponer como principio tedrico de su
propia actividad el no intervencionismo y la desaparicion de las trabas al mercado impuestas
por la regulacion gremial, que impedia la mercantilizacion del factor trabajo y del factor tierra,
condicién necesaria para que surgiese la economia de mercado” (Polanyi, 1989: 125) **. Para
ello utiliza un instrumento decisivo: la traslacion del monopolio de la decision politica a la
Ley. La Ley burguesa tiene dos caracteristicas: universaliza las condiciones del mercado y
garantiza, a través del sistema electoral, basado en el voto de los propietarios, que sélo refleje

los intereses de la burguesia (Ortega, 1991: 70-71).

“Colocado sobre la formacién social capitalista como totalidad compleja, el Estado es agente de
disolucion de las estructuras precapitalistas de dominacién y produccién, y al mismo tiempo

agente de penetracion de las fuerzas y relaciones capitalistas (separacion de productores y

“0 Esta sera la primera de una serie de teorfas contractualistas, entre las que cabe mencionar también a Jean-
Jacques Rousseau y su conocida teoria de la voluntad general.

*L El tipo de Estado ante el que reacciona la burguesia habfa ido acumulando innumerables intervenciones y
regulaciones de la actividad econdmica. De las primeras civilizaciones se arrastra ya la regulacion publica del
uso y aprovechamiento de las aguas, la medicion del tiempo y el establecimiento de los calendarios, el sistema
de pesas y medidas, la realizacion de obras publicas: carreteras, puertos, edificios publicos, canalizaciones, etc. y
un determinado sector industrial en la mineria o en las fundiciones. En la Edad Media continGan en mano publica
la acufiacion de la moneda y la disciplina de determinadas profesiones y oficios y se reinicia la explotacion
patrimonial de los recursos de la Corona. Posteriormente, tanto desde el mercantilismo como desde el
cameralismo, se propugnan importantes conjuntos de medidas de politica econdmica, con un papel cada vez mas
preponderante de las Monarquias en la obtencion de recursos econdmicos, entre los que se incluian los
denominados “privilegios” reales para la realizacion de actividades empresariales.

*2 Sefiala Palazuelos (1990: 99) al respecto “... las acciones estatales resultan esenciales para el funcionamiento
del nuevo modelo de acumulacidn capitalista. (...) el Estado elimina un conjunto de obstaculos que existian sobre
la actividad econémica y limitaban sus posibilidades de crecimiento (...) se produce la derogacion de leyes
feudales que impedian la plena libertad de movimientos de trabajo y capital” Afiade que i) se suprimen los
reglamentos que establecian las condiciones de produccion y comercializacion, liberalizdndose dichas funciones;
ii) se intensifica la actuacién estatal en la regulacion del mundo del trabajo vy iii) el Estado continta realizando su
papel en la expansion exterior del capitalismo mediante la ampliacion y consolidacién del dominio colonial.
Ejemplos de esto en la Inglaterra del siglo XIX son la ley de pobres, los controles burocraticos o las leyes para
desmantelar el sistema agrario en beneficio del desarrollo del capitalismo industrial (Polanyi, 1989).
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medios de produccion, economia mercantil y monetaria). Posibilita y promueve la constitucion
de la sociedad burguesa; crea y garantiza sus bases de existencia y sus mecanismos de
funcionamiento; mantiene las condiciones generales del modo de produccion y de la formacion

social; asegura y mediatiza de modo sistematico su reproduccion” (Kaplan, 1976: 191).

En un nivel mas filoséfico, las dos concepciones racionalistas sefialadas por Hayek ** tienen un
paralelismo con dos tradiciones liberales relevantes en la configuracién del Estado moderno.
Tendriamos un liberalismo politico, representado por el propio Hobbes, la filosofia “des
Lumieres” (Condorcet, Rousseau...), Kant, Hegel y los filsofos benthamianos del utilitarismo
radical. A lo largo de los ultimos cuatro siglos, estos autores defienden programas en los que el
Estado se ocupa de reformas de la sociedad siguiendo un racionalismo cartesiano. Frente a esta
tradicion continental habia una tradicion liberal anglosajona representada por John Locke, David
Hume, Adam Smith, Edmund Burke y, adn siendo franceses, Montesquieu y Tocqueville*,
autores estos que defienden la limitacion del poder del Estado y consideran peligrosa la
politizacion de las actividades privadas y econdmicas. Se muestran escépticos frente a los poderes
publicos y mantienen su confianza en las instituciones (econdémicas) tradicionales. Esta
concepcién dara lugar al denominado Estado gendarme de la teoria liberal cléasica, que apenas

se ocupa de aspectos como la seguridad y la justicia.

Pero poco hubo de ‘natural’ o ‘automatico’ en el laissez-faire, que fue precedido, al menos en
teoria, por deliberadas reformas administrativas y que exigié que la actividad del Estado se

expandiera de continuo (Kaplan, 1976: 185). Diversos autores apoyan esta idea:

“No es posible aceptar la validez cientifica de una propuesta que pretende volver a un modelo
que nunca se ha constatado en su dimensidn historica. Ha sido el Estado quien ha posibilitado la
existencia del mercado. Primero, mediante el reconocimiento de la propiedad como derecho
subjetivo de los ciudadanos frente al propio Estado. En segundo término, mediante la garantia de
un territorio donde el mercado actle. Por altimo, mediante la proteccién de las reglas del
mercado” (Ortega, 1991: 69-70).

“Puede sostenerse, pues, que, desde sus comienzos, el Estado del modelo liberal ha actuado
como complemento del mercado, supliendo sus deficiencias y utilizando el instrumento legal

para la generalizacion de las condiciones estructurales del propio mercado” (ibid.: 71).

*3 Nos referimos al racionalismo constructivista y al racionalismo evolucionista. Ver apartado I.1.
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“El Estado ha intervenido en la economia como un requisito imprescindible para el

funcionamiento y la reproduccion del sistema capitalista” (Déniz, 1993b: 75).

Ya en la segunda mitad del siglo X1X, Karl Marx (1818-1883) dara un giro radical -en el
sentido etimoldgico de la palabra- a la perspectiva liberal del Estado, sefialando que éste
aparece cuando un grupo de personas (la clase dominante) logra apropiarse de los medios de
produccion y tiene que limitar el acceso de la clase dominada a dichos recursos. Desde esta
perspectiva, el Estado es basicamente un instrumento para la defensa de los intereses de la

clase dominante.

“Marx tiene una concepcion instrumentalista del Estado -el Estado como aparato al servicio de la
clase dominante- que es la inversidn radical de la concepcion ética segun la cual la fuerza del

Estado es ante todo una fuerza moral y espiritual” (Bobbio, 1977: 14) *.

Marx rompe con el mito del Estado como garante de la justicia, como encarnacion de los

ideales de la llustracién,

“llevando la concepcion realista del Estado a las Ultimas consecuencias con una consciencia que
hace de €l el continuador y, en un cierto sentido, el clarificador de Maquiavelo. La idea del
Estado-fuerza no habia sido nunca separada de la idea de que, necesariamente, tal fuerza
estuviera destinada a realizar el “bien coman”, el “interés general”, la “justicia”, etc., y de que un
Estado que no persiguiese estos nobles fines seria un Estado corrupto, no seria un verdadero
Estado, etc. Por primera vez Marx denuncia con extrema claridad el aspecto ideoldgico de esta
presunta teoria: el Estado no solamente es un instrumento, un aparato, un conjunto de aparatos,
entre los cuales el principal y determinante es aquél que sirve al ejercicio de la fuerza
monopolizada, sino que es un instrumento que sirve a la realizacion de intereses no generales,
sino particulares (de clase)” (Bobbio, 1977: 15).

El Estado ya no es el “dominio de la razén”, como preconizaba Hobbes.

* Hayek considera sus ideas como continuidad de la obra de estos autores.

*> Asimismo, creo que Bobbio hace una aportacion interesante cuando sefiala: “Marx es realista: comparte con
escritores realistas la idea de que el Estado es el dominio de la fuerza. Pero no tiene una concepcién pesimista de
la naturaleza humana o de la historia. Que el Estado sea bueno o malo depende de quién tenga las riendas en la
mano. Por ello, puede hacer de una concepcidn realista del Estado (el Estado como mal necesario) una de las
palancas de una teoria revolucionaria de la sociedad” (Bobbio, 1977: 15).

59



“Para Marx, por el contrario, el Estado, lejos de ser la superacion del estado de naturaleza, es, en
cierto sentido, su perpetuacion, en cuanto que es, como el estado de naturaleza, el lugar de un

antagonismo permanente e insoluble” (Bobbio, 1977: 15).

Otro gran tedrico del Estado fue Max Weber (1864-1920), cuyo planteamiento introducia un
aspecto que influird de modo significativo en las perspectivas actuales sobre el Estado: la
burocracia. Pero si bien plantea el Estado como una organizacion burocrética, hay que sefialar,
sin embargo, que la imagen que actualmente genera este término no se corresponde con lo
escrito por Weber, para quien la burocracia era un tipo ideal de organizacién racional, que
conformaba tanto al Estado como a la sociedad civil*®. Es decir, el proceso universal de
racionalizacion, que define a la modernidad, atafie por igual al Estado y a la sociedad: ambos
se burocratizan de manera imparable, impulsados por un mismo afan de eficacia, expresion
ultima de la razén instrumental. Weber llevd alin mas lejos esta linea de pensamiento,
“aduciendo que el funcionamiento de la empresa capitalista en gran escala dependia de que
existiera el tipo de orden que s6lo puede proporcionar un moderno Estado burocratico”
(Evans, 1996: 534). Segun Weber, la construccion de un solido marco de autoridad era un
requisito indispensable para el funcionamiento de los mercados, o dicho de otro modo, la

burocracia moderna ha sido un medio para la realizacion de los intereses capitalistas.

“Oponiéndose al liberalismo clasico, Weber alegd convincentemente que la expansién de la
burocratizaciéon estatal y la forma capitalista de produccion son procesos paralelos y
coextensivos y no necesariamente opuestos. Sin embargo Weber supuso que bajo condiciones
capitalistas la relacion entre el desarrollo de fuerzas de mercado y control burocréatico estatal
podria armonizarse” (Offe, 1990: 269).

Afos mas tarde, John Mayard Keynes (1883-1946) reafirmaréa la idea de que el Estado tiene
la funcion de crear unas condiciones favorables para la acumulacién, aceptando incluso de
manera ocasional que intervenga directamente en la produccion, a través de la inversion y
modificando la demanda efectiva. Es decir, en lugar de brindar simplemente un entorno
adecuado, como en el modelo de Weber, el Estado es ahora el organizador activo del mercado
(Evans, 1996: 535).

*¢ Para Weber “el publico es el otro lado de lo privado, el reino de la ley racional y de la igualdad, que redime el
individualismo y el egoismo dominantes en la sociedad civil” (Abranches, 1979: 49).
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Y es que la “economia mixta” aparece como formula keynesiana de recomposicion capitalista.
La propuesta de Keynes, que pretendia ofrecer una alternativa orgénica para la superacion de
los efectos negativos de las fases depresivas de los ciclos, acab6 promoviendo el sustrato
teorico e ideologico para el crecimiento de la intervencion estatal en el ambito del capitalismo.
El sistema capitalista no logra establecer de manera espontanea un volumen de produccién que
haga posible la ocupacion plena *’, por lo que Keynes propone que el Estado compense dicho
volumen mediante una regulacion de la demanda efectiva lograda por medio de las politicas

fiscal y monetaria (Gurrieri, 1987: 204).

Algunos autores consideran que seran los costes sociales y econdémicos del laissez-faire los
que lleven a Keynes a justificar “la intervencion estatal desde el lado de la demanda de la
economia para asegurar un alto nivel de actividad econémica y pleno empleo” (Mishra, 1992:

30-31) *®. En esta época surgira el denominado Estado del Bienestar *°;

“El estado de bienestar de la postguerra se basaba en dos pilares, uno Keynesiano y el otro
Beveridgiano... el elemento Keynesiano defendia la capacidad del gobierno para controlar la
demanda en una economia de mercado a través de una intervencién adecuada (...) Por otra parte,
el concepto Beveridgiano de seguridad (entendido en sentido amplio) constituia el componente

“social”, en oposicidn a los riesgos del mercado” (Mishra, 1992: 30-31).

Ahora bien, tanto Keynes como Beveridge daban por sentado que estos mecanismos de
intervencion estatal y de provision de servicios complementarian a la economia de mercado.
Se intentaba hacer a la economia de mercado mas productiva, estable y armoniosa, corrigiendo
determinados desequilibrios derivados del laissez-faire economico y social. Sefiala Mishra que

“toda la operacidn estaba concebida en términos de una relacién funcional positiva entre el

*" Keynes abandona la ley de Say, segin la cual la demanda sigue a la oferta y es cubierta completamente por
ella.

*8 En la misma linea sefialan Sanchez y Sirlin: “Si bien los keynesianos no discuten la eficiencia asignativa del
mercado, ponen en tela de juicio, que a nivel agregado, la economia tienda so6lo al pleno empleo de recursos
fisicos y humanos. Este déficit de la sociedad de mercado para asegurar un crecimiento sostenido de la riqueza
social da lugar a la intervencion del Estado. Este tendria la capacidad de regular la esfera privada de manera de
atenuar el caracter ciclico del desarrollo econdémico. La intervencién estatal tiene en este enfoque una naturaleza
radicalmente diferente de la que planteaba el enfoque neoclasico. Ya no se trata de la produccion de bienes
publicos ni de la regulacion de monopolios naturales, sino de la regulacion macroeconédmica. La politica fiscal y
monetaria se convierten en los instrumentos basicos de intervencion de un Estado capaz de “domar” el ciclo
economia y asegurar el crecimiento permanente de la riqueza social” (Sanchez y Sirlin, 1992: 13-14).

* Dada la gran cantidad de literatura sobre este tema, remitimos a quien pueda interesar, a varias obras que
recogen, a nuestro entender adecuadamente, la esencia de lo que supuso y supone aun hoy en dia, el Estado del
Bienestar, con respecto a otros tipos de Estado. Destacamos, entre otras muchas: Cachon, 1994; Esping-
Andersen, 1993; Picd, 1987; Isuani, 1991; Mishra, 1989, 1992, 1993.
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estado por un lado y la economia de mercado, o de forma mas general, la estructura social por
otro” (1992: 31-32). Ademas de ser un mecanismo de integracion social, una de las funciones
importantes del Estado de Bienestar era la legitimacion social de la sociedad de mercado

capitalista.

Las relaciones entre capitalismo y Estado fueron brillantemente analizadas por Karl Polanyi
en su obra “La gran transformacion” (1944). Frente a planteamientos en términos de
funcionariado (Weber) o de clases (Marx), Polanyi plantea otra vision del Estado, centrada en
la relacion entre el mercado y el Estado. Argumentaba (ibid.: 140) que “el camino que lleva al
libre mercado fue construido y mantenido gracias a un enorme aumento del intervencionismo
controlado, centralmente organizado y permanente” (citado en Evans, 1996: 532). En base a
un profundo estudio sobre la sociedad inglesa y la formacion del capitalismo en este pais,
Polanyi muestra “el papel estratégico del Estado moderno en la constitucion y consolidacion
del mercado, en la configuracién del mercado, en la configuracién del capitalismo europeo y
en su proyeccion como sistema mundial” (Vilas, 1995: 186).

“El crecimiento del Estado no es algo que haya sucedido en oposicion el capitalismo, sino algo

que ha sucedido en gran medida debido al capitalismo” (Bowles y Edward, 1990: 248).

Las diferentes perspectivas que acabamos de mostrar, ademas de las que mostramos mas
adelante, nos servirdn de referente y nos ayudan a entender la perspectiva de las diferentes

visiones analizadas en relacion a su concepcion del Estado.

c) La logica neoliberal del Estado.

Como ya hemos apuntado anteriormente, en la vision neoliberal la sociedad capitalista se
identifica con el orden natural > por lo que precisa del Estado (inicamente como instrumento
de proteccion, teniendo buen cuidado que no se exceda en el ejercicio de sus funciones,
entrometiéndose en la esfera de la libertad y de la propiedad, que s6lo a la sociedad concierne.
Asi, sefiala Ignacio Sotelo que “para el liberalismo la sociedad capitalista es anterior al Estado,

diferenciandose nitidamente de él” (1984: 82), mientras Burdeau, por su parte, apunta que el

%0 Se entiende que de igual manera que existe un orden natural en el mundo fisico, existe un orden natural
también en el mundo econdmico y social.
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principal actor de la sociedad liberal es el individuo propietario con afan de obtener un

beneficio en el mercado capitalista (1970: 118 y ss.)

Hayek (Revue Nouvelle, 1984: 248) niega la posibilidad de una direccion politica del proceso
econémico con el fin de realizar ciertos objetivos humanos precisos. En la linea de la

argumentacion presentada en el apartado 1.1., Hayek basa este rechazo en:

1. Una teoria epistemoldgica: la suma de los conocimientos humanos es demasiado
reducida para poder conocer en su totalidad las consecuencias de una politica fijada con
anterioridad.

2. Una teoria institucional: las instituciones mas racionales se han desarrollado de manera
espontanea a lo largo de la historia, fuera de toda preocupacion por la eficacia politica o
legal.

3. Una teoria antropoldgica: “la naturaleza humana es asocial y egoista”.

De esta manera, una intervencion con fines precisos romperia los “equilibrios naturales” y los
“mecanismos naturales y espontaneos”, en el sentido de la “mano invisible”™. En su conocida
obra “Camino de servidumbre” (1944), Hayek llegara a defender que planificar lo imprevisible

lleva al totalitarismo.

Todos estos elementos muestran una vision que no puede llevar sino a una critica radical del
Estado, denunciado como ineficaz (neoliberalismo instrumental) y como irrespetuoso con la
libertad individual (neoliberalismo fundamental). Estado y mercado son mostrados pues como
principios de organizacion social antagonicos e irreconciliables. “La vigencia de la ideologia
liberal (...) niega al Estado la condicion de sujeto econdmico” afirma De Miguel (1974: 18).
Desde la perspectiva neoliberal, la solucion viene dada por una “despolitizacion” del Estado,

subordinando la decision politica a los imperativos econémicos.

La visién neoliberal propugna pues, en principio, un Estado cuyas funciones se limiten a la
proteccion de la propiedad privada (a través de la policia, la justicia y la defensa del territorio)

y la exigencia del cumplimiento de los contratos, es decir, exclusivamente aquellas funciones

*! 1dea de Adam Smith, segtin la cual el individuo, en la blsqueda de su propio beneficio, contribuye a menudo de
manera mas eficaz a los intereses de la sociedad que si quisiera realmente contribuir a ellos.
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necesarias para que se respeten los contratos libremente establecidos entre los agentes
econdmicos. Como dice Lemieux, “para el estadista, el fin justifica los medios, el fin es
determinado y los medios del Estado ilimitados. Para el liberal, los medios son limitados pero los
fines individuales, ilimitados” (Lemieux, 1983: 60). Las versiones mas radicales hablaran del
Estado liberal como un Estado “minimo”, instituido por individuos que respetan el derecho con
el fin de proteger la soberania individual. Robert Nozick, uno de los representantes mas célebres
del libertarismo contemporaneo, dira que las intervenciones politicas que vayan mas alla de la

simple proteccidn de la libertad individual fisica y de la propiedad son “inmorales”.

A pesar del caracter espontaneo del orden social, Hayek admite que en la mayoria de los casos es
necesaria una autoridad, que él compara con el servicio de mantenimiento de una fabrica: su
objeto no es producir servicios particulares o productos que consumen los ciudadanos sino vigilar
que la maquinaria que regula la produccion de esos bienes y servicios sean mantenidos en buen
estado de funcionamiento (Hayek, 1980: 54) >,

La tarea asignada por los neoliberales al Estado es pues la de hacer prevalecer las opciones
nacidas de preferencias individuales. Presentan el Estado como una instancia administrativa: si
bien el sistema capitalista es auto-regulador y no puede ser mejorado por medios politicos, debe
ser protegido (incluso contra la democracia), ya que, en palabras de Hayek: “los derechos de
propiedad forman la mayor garantia para la libertad de cada uno” (citado en Revue Nouvelle,
1984: 249). EI rol principal del Estado sera de orden juridico e institucional, es decir, debera
ocuparse fundamentalmente de la definicién y proteccién del derecho a la propiedad con la
instauracion de instrumentos juridicos, judiciales y reglamentarios. En todo momento, el ideal es
que el Estado no intervenga sino en Gltima instancia, y siempre como instrumento de orden

exclusivamente utilitario.

“Para la escuela liberal, el Estado no tiene otra funcién que asegurar la existencia de una
estructura administrativa y un marco juridico que permitan el libre funcionamiento de la

economia de mercado” (Ikonicoff, 1991: 131).

52 “Estas contradicciones bien conocidas son reveladoras del desperecio que el liberalismo profesa con respecto
al Estado. Se quiere una administracion pero sin politica, servicios pero sin Poder, un administrador pero no un
sefior (maitre). En resumen, se elimina el Estado poderoso para no conservar sino el Estado sirviente. Estas
inconsecuencias explican que el Estado liberal (...)[sea] pesado sin ser fuerte, omnipresente y desarmado; y a la
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En principio, la propuesta neoliberal asume como valido el papel subsidiario del Estado *, es
decir, reduciendo su papel a una doble funcion de foro para determinar las reglas del juego y de
arbitro para interpretar y hacer cumplir las reglas establecidas (Friedman, 1966: 30). El Estado
debe actuar sélo subsidiariamente en aquellos campos donde el mercado no pueda llegar (los
denominados “fallos del mercado” **: externalidades, bienes publicos, monopolios naturales y
asimetrias de informacion), pues la intervencién del mismo en las actividades econdmicas
genera desequilibrios y reduce la libertad econémica (Talavera, 1985: 143) *°. Esta limitacion
de la intervencidn econdmica del Estado se basa en la supuesta superioridad y eficiencia de los
agentes privados frente al sector publico, dado que, en ausencia de trabas gubernamentales, 10s

mercados serian, en esta perspectiva, homogéneos e integrados.

Sin embargo, dado que la realidad empirica no se ajusta exactamente a estos planteamientos

tedricos, algunos autores neoliberales aceptan una serie de intervenciones estatales:

« En el tema de la redistribucién de la riqueza son bastante tajantes afirmando su
inmoralidad ya que viola el principio de la igualdad formal de todos los individuos. No
obstante, admiten un minimo de redistribucion, bien como moralmente deseable (Hayek)
bien “para evitar graves desordenes” (Lepage). En ningln caso como derecho y siempre
ex-post.

« Fiscalidad: El Estado liberal seria financiado por unos impuestos minimos, no
discriminatorios (en alusion al impuesto progresivo, rechazado con el mismo argumento
del punto anterior) y constitucionalmente limitados (se persigue un gobierno de leyes, no
de hombres).

« En cuanto a las politicas sociales, uno de los modos propuestos es la “personalizacion de
la ayuda” mediante la cual se lucha contra la pobreza identificando a aquellas personas
necesitadas, oponiéndose a las politicas de redistribucion que afecten a categorias
juridicas enteras (caso de la Seguridad Social). Un caso paradigmatico es el de los

conocidos bonos escolares propuestos por Milton Friedman.

vez hipertrofiado y exangle, un Estado disponiendo del aparato de autoridad, pero al cual le falta la idea que
hubiera hecho de €l un Poder” (Burdeau, 1970: 122).

>3 El principio de subisidiariedad puede enunciarse como el principio de la no intervencién publica cuando la
eficiencia de los mercados pueda asegurarse mediante otros medios.

> En el apartado 1.3. tratamos este tema con mayor profundidad.

> Apunta Milton Friedman que “la evidencia de que los mercados son imperfectos no justifica la intervencion
del gobierno, que puede llegar a ser todavia mas imperfecta” (en Mishra, 1992: 66). Respecto a los fallos del
gobierno o fallos del sector publico, ver Krueger, 1993 y Wolf, 1995.
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En las Gltimas décadas, estos planteamientos se han plasmado en el término “Consenso de
Washington”, que acufiara con gran fortuna John Williamson en 1990, para referirse a las
politicas econémicas seguidas por las instituciones presentes en la capital estadounidense, que
marcan la linea a seguir en todo el mundo. Estas instituciones son: Fondo Monetario
Internacional, Banco Mundial y otras agencias del sistema de Naciones Unidas, mas el
gobierno de EE.UU.
Segun Williamson (1990: 8-17), las causas de la crisis latinoamericana son basicamente dos: i)
el excesivo crecimiento del Estado, traducido en proteccionismo (el modelo de sustitucion de
importaciones), exceso de regulacion y empresas estatales ineficientes y excesivamente
numerosas; Y ii) el populismo econémico, definido por la incapacidad de controlar el déficit
publico y de mantener bajo control las demandas salariales tanto el sector privado como en el
sector publico (Bresser, 1991c: 15). Asi, el Consenso de Washington se materializa en la
implementacién de diez reformas econémicas:
1. Disciplina fiscal tendente a eliminar el déficit pablico.
2. Cambio de las prioridades en relacién al gasto publico, eliminando subsidios y
aumentando gastos en salud y educacion.
3. Reforma tributaria, aumentando impuestos si esto fuera inevitable, pero la base
tributaria deberia ser amplia y los tipos marginales moderados.
4. Los tipos de interés deberian ser positivos y determinados por el mercado.
5. El tipo de cambio deberia ser también determinado por el mercado, garantizandose
al mismo tiempo que fuese competitivo.
6. El comercio deberia ser liberalizado y orientado hacia el exterior.
7. Las inversiones extranjeras directas no deberian sufrir restricciones.
8. Las empresas publicas deberian ser privatizadas.
9. Las actividades economicas deberian ser desreguladas.

10. El derecho de propiedad deberia ser garantizado mas firmemente.

Observa Luiz Carlos Bresser Pereira que las cinco primeras medidas se resumen en una:
promover la estabilizacién de la economia a partir del ajuste fiscal y de la implementacion de
politicas econdmicas ortodoxas en las que el mercado desempefie un papel predominante. Con
el resto de reformas se trata de establecer una fuerte reduccion del Estado. Marinho cree que

se presupone una relacion directa entre ajuste y crecimiento econémico,
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“Pareciera que fuese suficiente estabilizar la economia, liberalizarla y privatizarla para que el

pais retomase el crecimiento” (Marinho, 1992: 123) **.

Dentro de la vision que estamos presentando, adquiere en los Ultimos afios especial relevancia
el planteamiento del Banco Mundial. Ya en la base de la constitucion del Banco Mundial
(formalmente Banco Internacional para la Reconstruccion y el Desarrollo o BIRD) se
estipulaba que uno de sus objetivos principales era la promocion de la inversion privada, tanto
extranjera como nacional. Las intervenciones en favor del sector estatal, que las hubo durante
décadas, hallaban siempre su razon de ser en suplir los fallos del mercado. En los ultimos
afios, desde este organismo se ha desarrollado® el enfoque “market-friendly”, una
prolongacion del enfoque neoclésico tradicional, aunque recogiendo algunas aportaciones de
enfoques heterodoxos. Se reconoces por ejemplo que la administracion privada no es

universalmente eficiente.

“La participacion gubernamental es ciertamente necesaria para el suministro de bienes publicos
tales como la defensa nacional y la seguridad pablica. También es necesaria cuando el sector
privado no proveeria suficientes bienes o servicios que benefician a la sociedad en general, como
la educacidn primaria, la atencién preventiva béasica de salud, la infraestructura de transporte y
las investigaciones agricolas. Ademas, la intervencion publica puede ser apropiada en el caso de
empresas de servicios publicos que monopolizan una fuente Unica de suministro o tienen grandes
economias de escala. Ahora bien, los gobiernos no deben gastar recursos escasos y costosos en
actividades que el sector privado -si se le permite- puede realizar mejor. Por ejemplo, en casi
ningn caso deben tratar de producir o comercializar bienes agricolas o industriales, ni de

suministrar servicios tales como el transporte urbano en autobuis” (Banco Mundial, 1988: 215).

Aunque en el Informe de 1997, especialmente dedicado al tema del Estado, se admiten
intervenciones puntuales, se apunta ya en el prefacio el “fracaso de las estrategias de
desarrollo promovidas por el Estado”, si bien no sefialan que también lo han sido en muchos
paises los intentos ortodoxos de alcanzar el desarrollo al margen del Estado. Posteriormente
suavizan esta postura, apuntando que “sin un Estado eficaz es imposible alcanzar un desarrollo

sostenible, ni en el plano econémico ni en el social”. Toman el Estado como parte del entorno

% Sera interesante observar en proximos capitulos como las politicas de inspiracion neoliberal aplicadas en Brasil no
llevaron a los resultados tedricamente previstos por esta vision.

> A través de los Informes sobre el Desarrollo Mundial, que estan basados en casuisticas, seleccionando casos concretos
para cada idea expuesta, de modo que siempre encuentran algun pais que “demuestre” lo expuesto, de manera mas bien
dogmatica, por la institucion.
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institucional basico, formado por normas y usos que determinan la utilizacion de insumos

econdmicos y técnicos.

Plantean como segunda idea basica que la funcion del Estado ha de acomodarse a su
capacidad, si bien reconocen en un segundo término que esa capacidad puede aumentar, si
bien Gnicamente en base a incentivos a los funcionarios y a una reduccion de la corrupcion,
aspectos ambos muy superficiales en lo que respecta a la crisis del Estado, incluso dentro de la
concepcion neoliberal. Méas adelante, en el mismo informe, vuelve a hablarse en términos de
“desmesurado sector estatal” en muchos paises en desarrollo, cuando la media en estos paises

es la mitad que en los paises OCDE.

En un cierto alejamiento del neoliberalismo, se niega la existencia de una dicotomia entre
intervencion estatal y laissez-faire (Banco Mundial, 1991: 1-2), y se defiende la
complementariedad del Estado y el mercado, sefialando que “aquél es esencial para sentar las
bases institucionales que requiere éste” (Banco Mundial, 1997: 4), si bien desde el Fondo
Monetario Internacional, institucion gemela de la anterior, se habla de “interferencias

contraproducentes del Estado”.

“La teoria econdmica y la experiencia préctica indican que la intervencion probablemente sea
positiva si armoniza con el mercado. Esto significa:
« Estar poco dispuesto a intervenir. Dejar que los mercados funcionen por si solos a
menos que se demuestre la conveniencia de tomar parte en el asunto (...) (Banco
Mundial, 1991: 5).
« Aplicar contrapesos y salvaguardias: someter continuamente la intervencion a la
disciplina del mercado internacional y del mercado interno (...).
« Intervenir sin disimulos. Hacer que la intervencién sea sencilla y transparente y
esté sometida a normas y no a la facultad discrecional de las autoridades. Por

ejemplo, prefeir los aranceles a los controles cualitativos” (ibid.: 5-6).
En el informe de 1983 se sefialaban como funciones del Estado asegurar:

« Un medio macroecondmico estable, a través de la adopcion de politicas monetarias,

fiscales y cambiarias sostenibles.
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de los recursos.

compartidos (Banco Mundial: 1983: 49).

Un sistema de incentivos que aliente la asignacion eficiente y la utilizacion 6ptima

Una pauta de crecimiento en virtud de la cual los beneficios sean ampliamente

Ya en el informe de 1997 aparece mas elaborado este capitulo, si bien la perspectiva se

mantiene similar, basada en los fallos de mercado, en los que profundizaremos en el apartado

I.3. Sirva como sintesis del planteamiento del Banco Mundial en lo que al Estado se refiere el

siguiente cuadro:

Cuadro 1: Funciones del Estado segun el Banco Mundial.

Corregir las disfunciones del mercado

Aumentar la equidad

Intervencion
minima

Suministro de bienes publicos puros:

Defensa

Orden publico

Derechos de propiedad
Gestién macroeconémica

Proteccion de los pobres:

Programas de lucha contra la pobreza
Socorro en caso de catastrofe

Intervencion
moderada

Salud publica
Abordar las Regular los Corregir la Ofrecer seguros sociales:
externalidades: monopolios: informacion
imperfecta: Pensiones con efectos redistributivos

Educacion béasica
Proteccion del
medio ambiente

Regulacion de los
servicios

publicos

Politicas
antimonopolio

Seguros (salud,
vida, pensiones)
Reglamentacion
financiera
Proteccion del
Consumidor

Subsidios familiares
Seguros de desempleo

Intervencion
dinamica

Coordinacion de la actividad privada:

Fomento de los mercados

Iniciativas relativas a todo un sector

Redistribucion:
Redistribucidn de activos

Fuente: Banco Mundial, 1997: 30

En apartados posteriores haremos una critica a este planteamiento desde nuestra vision.
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El neoliberalismo en América Latina.

Los planteamientos de esta vision llegaron a América Latina, por un lado, a través de los
planes de ajuste estructural (PAEs) del FMI y del BM. Hemos de aclarar que las politicas
propugnadas por estas instituciones no son estrictu sensu neoliberales, pues conllevan un
grado importante de intervencién publica. Es por ello que en esta investigacion hacemos
referencia a politicas de inspiracion neoliberal. Por otro lado, un alto porcentaje de los
dirigentes politicos latinoamericanos de las ultimas tres décadas se formaron en universidades
norteamericanas (Chicago, Harvard o Berkeley), en las que predominaban los planteamientos
neoliberales. Si bien se ha hablado y escrito mucho sobre los llamados Chicago Boys *, esto
no es sino la punta mas conocida del iceberg de las elites latinoamericanas formadas

(¢adoctrinadas?) en Estados Unidos.

Algunos autores han adjetivado el término neoliberalismo. Asi, Winckler ser refiere a
“neoliberalismo caboclo” *° (1993) y Joseph Ramos habla de “neoliberalismo criollo” (1989:
18), mientras Celso Furtado dice que: “nuestro neoliberalismo no es resultado de la reflexion,
del debate, de movimiento, de la opinion, sino de la incapacidad cronica de pensar con
autonomia” (Furtado, 1996: 7).

Joseph Ramos (1989: 21) sefiala como politicas de la estrategia neoliberal en América Latina
las siguientes:
1. Liberar los precios, de modo que reflejen los costos de oportunidad y no finalidades
distributivas.
2. Reducir la proteccion arancelaria y establecer un tipo de cambio realista para
aprovechar las economias de escala y las ventajas comparativas.
3. Promover el mercado de capitales interno, liberando los intereses y eliminando
controles sobre la asignacién de créditos.
4. Facilitar la libre entrada y salida de capital, para aprovechar el ahorro externo y
favorecer la convergencia de las tasas de interes internas y externas.
5. Impedir interferencias en el libre juego de la oferta y la demanda, disminuyendo la

accion de grupos intermedios, especialmente los no sujetos a competencia externa

%8 Se denoming asf a los colaboradores de Milton Friedman, que disefiaron algunas de las politicas econémicas
implementadas en Chile tras el golpe militar de septiembre de 1973.

% La palabra caboclo en portugués tiene dos acepciones. La primera se refiere a un mestizo de blanco e indio.
Una segunda acepcion del término se refiere a aquello que proviene de la tierra, del campo.
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(sindicatos, colegios profesionales, etc.), que pudiesen intentar modificar en su
favor el funcionamiento del mercado.

6. Reducir la participacion del sector pablico en el PIB, principalmente a través de la
privatizacion de empresas estatales y de la reduccién del namero de funcionarios
publicos.

7. Lograr y mantener la estabilidad de los precios internos, mediante la eliminacion de
los déficit fiscales -a través de una disciplina fiscal estricta- y el ejercicio de un

rigido control sobre los salarios y las variables monetarias.

Asi, “aungue no se arribe necesariamente a caricaturas decimondnicas” (Valenzuela, 1991:
25), se plantea una reduccién dréstica de la intervencion estatal y, en una perspectiva
cuantitativa, se recomienda reducir el gasto publico, equilibrar las finanzas pablicas y reducir

el peso de las empresas publicas productivas.

Como vemos, existe un alto grado de coincidencia respecto a los planteamientos del Consenso
de Washington.

d) El neoestructuralismo y el Estado latinoamericano.

“América Latina, tanto tiempo dominada por un particular modo de
modernizacion, esta entrando en la légica de las sociedades econdmicas
modernas: ya no es el Estado modernizador o represivo el personaje central de
cada pais, sino que es el mundo de la empresa, es decir, de los agentes
sociales, que responden a una ldgica econémica” (Touraine, 1992: 60).

Ademaés de la anterior cita de AlainTouraine, que nos servira de guia en este apartado, citamos

a Jose Manuel Salazar para iniciar este apartado:

“... tanto el éxito de las politicas keynesianas para combatir el desempleo y el estancamiento de los
afios treinta y cuarenta, como el éxito del Plan Marshall en la reconstruccién de Europa después de la
guerra, fomentaron la fe en los esfuerzos cooperativos y planeados guiados por el Estado, para

inducir transformaciones econémicas y sociales” (Salazar, 1991: 453).

Efectivamente, las primeras décadas del siglo XX fueron propicias para las visiones que
propugnaban un papel relevante del Estado en el funcionamiento de la sociedad en general y

de la economia en particular. De manera un tanto exagerada se habla en esos afios de la

71



racionalidad del Estado en base a las ideas de la llustracion. En sus primeros escritos, ya a
mediados del siglo, la CEPAL expresa una imagen idealizada del Estado desarrollista,
pintandolo como una fuerza social liberadora, igualadora, y modernizadora (Kay, 1989: 32-
33).

En los afios cincuenta, la CEPAL enfocd el tema del Estado como un agente de politica
econdmica, encargado de corregir las distorsiones propias del funcionamiento del sistema

econdémico de los paises periféricos. Gurrieri plantea que,

“si bien el keynesianismo procura sobre todo compensar la actividad privada mediante una
actividad reguladora orientada basicamente a estabilizar la economia a corto plazo, el cepalismo
(sic) propone que el Estado tome la iniciativa por si mismo -debido a la ausencia de importantes
agentes privados- mediante una accién transformadora orientada a reestructurar y desarrollar la

economia a largo plazo” (1987: 205).

El punto de partida de la concepcion estructuralista cepalina es opuesto al de la escuela
neoclasica. Mientras ésta plantea dejar actuar lo mas libremente posible a las fuerzas del
mercado, los estructuralistas impulsan una decidida accion por parte del Estado para orientar y
coordinar las actuaciones de los diversos agentes econdmicos. A este respecto, la participacion
del Estado en la economia se fundamenta en que las asimetrias estructurales existentes en los
paises en desarrollo hacen imposible que la estructura productiva existente responda
adecuadamente a las sefiales de los precios (Villarreal, 1986: 175). Frente a la vision de
Hayek, en el estructuralismo se propugna que “el desarrollo no se lograra mediante la accién
espontanea de las fuerzas del mercado, sino por la accion deliberada de toda la sociedad
conducida por el Estado” (Gurrieri, 1987: 202).

El estructuralismo sefialaba las siguientes acciones de la intervencion estatal (Salazar, 1991:
459):
a) Elaboracion y ejecucion de un programa de inversiones combinado de inversiones
publicas y privadas.
b) Acciones tendentes a elevar el ahorro nacional.
c) Politica comercial y de proteccion del mercado interno que indujera la
industrializacion con base en la sustitucién de importaciones.

d) Acciones para disminuir la vulnerabilidad externa.
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e) Intermediacion financiera y la orientacion del crédito a los sectores productivos y a
la inversion real.

f) Politica activa en el campo tecnoldgico.

El ideal en esta etapa del pensamiento estructuralista consistia, pues, en “encontrar un
equilibrio entre lo publico y lo privado, entre el Estado y el mercado, que aprovechara los
aspectos positivos de cada uno, facilitara su complementacion y evitara las consecuencias
negativas que produce el predominio excesivo de alguno de ellos sobre el resto” (Gurrieri,
1987: 202). Esta intervencion debia estimular la actividad privada siempre que fuera posible y
sustituirla cuando fuera inevitable. Apunta sin embargo Octavio Rodriguez (1980: 280) que de

las teorias de la CEPAL no deriva una posicion estatizante. Asimismo, apunta Graciarena:

“El Estado desarrollista era intervencionista mas que estatista y aunque se preconizaba un fuerte
sector publico el orden econémico seguia basado en el mercado, pero ahora en un mercado
regulado por la planificacién para elevar la racionalidad econdémica y la justicia social del

conjunto del sistema” (Graciarena, 1984: 57)%°.

Como hemos apuntado en el apartado I.1., principalmente desde posiciones neoliberales
(aunque no s6lo), se cuestiona el Estado desarrollista por su fracaso, tanto por no saber evitar
los fuertes desequilibrios macroecondémicos como por su incapacidad de cumplir con las tareas
redistributivas que la agenda estructuralista le asignaba. La CEPAL atravesara entonces unos
afios de escasa produccion de ideas y de menor influencia de la ejercida en décadas anteriores,
debido, por una parte a la aceptacién por parte de los gobiernos, fuera por convencimiento o
por imposicion, de los PAEs; y por otra, por la victoria ideoldgica del neoliberalismo en esos

anos.

Asi, se llega en América Latina a un periodo en los afios ochenta en los que predomina una
vision mas neoliberal del Estado, como hemos apuntado anteriormente. La CEPAL volvera a
tener una mayor relevancia en la region en los afios noventa. Planteard entonces una vision
distinta en relacion al Estado y a su papel econdmico, ahora denominada neoestructuralismo.
Asi, segun observa Marinho, la eliminacion de distorsiones y el establecimiento de precios

correctos -planteado desde la vision neoliberal- no es suficiente para lograr un crecimiento con

% Sin embargo la expresion “Estado intervencionista” es engafiosa, pues supondria que el Estado liberal anterior
no intervenia en la economia, lo cual no es cierto.
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equidad como plantea la CEPAL. Son necesarias igualmente una serie de intervenciones
selectivas, asi como politicas sectoriales y cambios institucionales en toda la red
socioecondmica en que se inscribe la empresa. Para este autor, esta afirmacidn constituye “una
divisoria de aguas” entre el Consenso de Washington y la vision neoestructuralista actual en

América Latina, plasmada en la propuesta “Transformacion productiva con equidad”.

La accidn estatal tiene un papel importante que jugar en la TPE. En el apartado 1.1. ya hicimos
una primera referencia a la perspectiva que adoptaba la TPE respecto a la interaccion de
agentes publicos y privados. Para alcanzar la transformacion productiva se requiere una buena
gestibn macroecondmica, que ha de estar combinada con orientaciones estratégicas de

mediano y largo plazo, en cuya definicion es relevante el papel del Estado °'.

Joseph Ramos considera que

“El crecimiento con equidad exige no sélo una economia de mercado, sino también una vigorosa
accion publica para aprovechar al maximo las posibilidades de complementacidon de los dos tipos
de objetivos” (Ramos, 1994: 6).

El mercado debe ser, en opinion de Ramos y Sunkel,

“complementado por una accidn estatal activa y dinamica que, aparte de sus funciones clasicas
(bienes publicos, equilibrios macroeconémicos, equidad), incluya dentro de los limites de su
capacidad administrativa: i) la promocién o simulacién de mercados ausentes (mercados de
capital de largo plazo, mercados de divisas a futuro), ii) el fortalecimiento de mercados
incompletos (el tecnoldgico), iii) la superacion o enmienda de las distorsiones estructurales
(heterogeneidad de la estructura productiva, concentracion de la propiedad, segmentacion del
mercado de capital y del trabajo), y iv) la eliminacién o composicion de las mas importantes
fallas del mercado derivadas de rendimientos a escala, externalidades y aprendizaje (industrial o

del sector externo), entre otras” (Ramos y Sunkel, 1991: 17-18, la cursiva es nuestra).

Lahera justifica la injerencia del sector pablico en la economia en base a las “fallas” (sic) de

mercado, considerando como tales -siguiendo a Stiglitz- las imperfecciones que dificultan la

51 En base a la experiencia de los paises industrializados y de las “naciones semiindustrializadas con desarrollo exitoso”,
indica la CEPAL que “el mantenimiento de los equilibrios macroeconémicos debe complementarse con una amplia
gama de acciones y de instrumentos especificos que inciden en determinados sectores” (ibid., 97)
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competencia, la existencia de bienes publicos, la presencia de externalidades y la insuficiente

informacion.

“Los principales temas de dicha intervencién [estatal] pueden agruparse analiticamente en cinco
aspectos: i) el logro de un acuerdo en materia de gobernabilidad de la sociedad; ii) la mantencién
de un marco macroeconémico estable y de relativo equilibrio y previsibilidad fiscal; iii) la
redefinicién de la participacion directa y del papel regulador del sector publico en la economia;
iv) la aplicacion de politicas sociales y de equidad; y v) la ejecucién de politicas sectoriales de

fomento orientadas a crear o desarrollar ventajas comparativas dinamicas” (Lahera, 1990: 109).

Asi como en el neoestructuralismo se acepta la intervencion directa del Estado, ésta se cifie
fundamentalmente a corregir los fallos de mercado, algo en lo cual se centran también

numerosos autores neoliberales.

“El papel del Estado en esta estrategia seria activo pero limitado, centrandolo en un conjunto
acotado de funciones estratégicas. Se reconocen las limitaciones del aparato estatal pero también
las del mercado, y por ello se plantea concentrar la intervencidn estatal en un conjunto limitado

de actividades en las cuales pueda ser eficaz y eficiente” (Feinstein, 1984: 123-124).

Si en el keynesianismo la intervencién estatal era fundamental para regular la demanda
efectiva, particularmente a través del gasto publico, en el neoestructuralismo no es asi. Se
apoya la intervencion estatal pero con una vision diferente. Basicamente se acepta el
diagnostico neoliberal, segun el cual, como ya hemos visto, esta intervencion impide la 6ptima

asignacion de recursos a través del sistema de precios.

Dado que la competitividad es central en esta perspectiva, y en una pretendida perspectiva
sistemica entre Estado y agentes privados, se mencionan como acciones estatales la
introduccién de modificaciones en el patron sectorial de la inversion y de innovaciones en el
ambito de la gestion institucional. Posteriormente, sefialan que “resulta dificil caracterizar ex-
ante ya sea el papel que le corresponde al Estado o el que les corresponde a los agentes
privados, ya que se trata de un tema que no se puede abordar en abstracto” (CEPAL, 1990:
98). Sin embargo, pareciera que en el caso de la competitividad si puede hablarse en abstracto,
pues ese factor se desarrolla con gran detalle, mientras en el caso del Estado -y en el mismo
documento-, apenas se sefiala la importancia del fortalecimiento de sistemas politicos plurales

y participativos. Es obvio que subyace la falta de una teoria del Estado clara.
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Dicho esto, en el documento se apuntan tres dimensiones del Estado (ibidem, 98):

1. El Estado es una expresion permanente de la comunidad politica nacional que actla
como arbitro final en los conflictos de clase y grupo, y que monopoliza el uso
legitimo de la fuerza. Se apunta que los procesos de democratizacion han
fortalecido al Estado pero que la crisis econémica y la globalizacion lo estan
debilitando.

2. EIl Estado es también una sumatoria de instituciones y de estructuras burocraticas
con sus propias fuerzas de inercia y movimiento. Apuntan que partes del aparato
del Estado desarrollaban sus propias técnicas de autodefensa y expansion y de
relacionaban con grupos de interés del sector privado o transnacional. CEPAL
sefiala este hecho con sorpresa. Claro que con la perspectiva del Estado como
supuesto “arbitro de la politica nacional” es dificil entender este fendmeno, que es
explicable desde perspectivas como la que veremos en el apartado siguiente. En
este mismo apartado se sefiala los problemas que plantean las restricciones
presupuestarias provocadas por la crisis de los afios ochenta y la consiguiente crisis
fiscal del Estado. Se acepta explicitamente las posturas mas neoliberales, por
ejemplo, en cuanto a que habria que reducir funcionarios o que no hay dinero para
cubrir los gastos sociales.

3. En dltimo lugar, plantean el Estado como “expresion de las fuerzas dominantes en

la sociedad”, pero siempre en una perspectiva pluralista ®.

Sorprende después de estas apreciaciones, leer la siguiente frase:

“En sintesis, parece conveniente desidelogizar el tema de la intervencion publica en el proceso
de desarrollo” (CEPAL, 1990: 99).

Nuevamente, vemos que se plantea una perspectiva pluralista en la que se busca, de manera
vaga e indefinida, un consenso entre los diferentes actores sociales, dejando, se dice, que la
dinamica propia de la interaccion entre agentes publicos y privados moldee el contenido y el

alcance del papel desempefiado por el Estado.

62 \er apartado 12e més adelante.

76



Bajo la denominacion de Estado concertador, apunta Salazar (1991: 487) que:

“La funcion econémica central del Estado puede definirse como la de plantear una vision
estratégica del proceso de desarrollo, reordenar y mantener los incentivos y los precios relativos
de la economia de manera coherente con esta vision y comprometer constructivamente en esta

estrategia, mediante el dialogo y la concertacion, a todos los sectores sociales y politicos”.

E inmediatamente se concretan estas funciones:

“Los Estados latinoamericanos necesitan fortalecer sus funciones basicas (infraestructura, salud,
educacién) y sus funciones clasicas (marco legal, policia y seguridad ciudadana; politica de
relaciones exteriores, equilibrios macroecondmicos y equidad; cuidar estrangulamientos clave en
divisas, ahorro e inversion) mas que sus funciones empresariales o productivas (administracion
de empresas, produccion directa de bienes y servicios)” (cursiva del autor). Estas dltimas

funciones son también denominadas “auxiliares™ (ibidem).

Sefiala Marinho,

“Avanzar por la senda de la transformacién productiva con equidad requiere llevar a cabo una
reestructuracién sustancial del Estado. Ello implica, por un lado, que éste deje de realizar muchas
funciones en que la accion estatal no se considera esencial, principalmente en la esfera
productiva, y por otro lado, que asuma en forma mas vigorosa ciertas funciones claves, como son
el manejo macroecondmico, la inversion social y distributiva, el apoyo a la insercion
internacional y a la incorporacion del progreso técnico al proceso productivo, y la defensa del
medio ambiente” (1992: 128).

Sin embargo, tampoco se especifica claramente por qué esto ha de ser asi. Se hace referencia a
una supuesta “sobrecarga de demandas” y a “una situacion financiera debilitada y vulnerable
que los hace entrar en crisis fiscales recurrentes”. En Gltima instancia, el plantear esa retirada
de sus funciones empresariales no obedece sino a una serie de principios supuestamente
asumidos como pragmaticos, siendo en realidad bastante dogmaticos, como hemos apuntado
en apartados anteriores. No se plantea una justificacion argumentada del porqué de esa retirada
del Estado.

Es significativo observar como -a pesar de sus reiteradas negativas- desde el

neoestructuralismo se admite la divisién neoclasica Estado-mercado. Salazar (1991: 492), por
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ejemplo, sefiala que las intervenciones son “distorsiones exdgenas 0 impuestas por el
gobierno”. La pretendida complementariedad entre sector publico y sector privado queda
claramente descompensada hacia el lado de éste segundo, que es considerado como elemento
central en la economia de una sociedad ®*. Octavio Rodriguez, por su parte, sefiala que en la

vision cepalina,

“el estado no constituye un objeto especifico de estudio, sino que se lo enfoca como un agente de
politica econdmica, encargado de corregir con su accion consciente las distorsiones propias de la
evolucion y funcionamiento del sistema econémico periférico. Asi pues, si no ajeno a dicho
sistema, el estado se concibe como externo al mismo, y como capaz de actuar deliberadamente
sobre é1” (1980: 181).

Sin embargo, otro autor relevante como es Eugenio Lahera, sefiala que “el sector publico de la
region es una de las variables endégenas” (1990: 99), con lo que se distanciaria de las posturas
neoliberales, aunque probablemente lo que muestra es la indefinicion en que se encuentra

todavia el neoestructuralismo.

No pretendemos defender -ni negar- aqui la bondad de la intervencién estatal en estas esferas,
pero creemos que este dogmatismo esconde una concepcién de fondo distinta de la
manifestada en los escritos de la CEPAL. En cualquier caso, en el apartado siguiente entramos
en la cuestién de fondo, en torno a las funciones que cumple, o ha de cumplir, el Estado en un
sistema capitalista y, en particular, en una region como la latinoamericana. Asi, a descubrir los

elementos que subyacen en esa concepcion van orientados los dos proximos apartados.

Diremos para terminar este apartado que, si bien estos autores no consideran al
neoestructuralismo como un sucedaneo del neoliberalismo, el enfoque que tienen respecto al
Estado nos impide analizar, por las razones apuntadas, nuestro objeto de estudio con garantias,

por lo que pasamos a continuacion a presentar otra vision que, creemaos, nos serd mas Util.

8 Aunque pueda parecer una cuestion semantica, de la complementariedad sector publico-sector privado,
pasamos a una concepcién en la que el Estado es un complemento del sector privado, lo cual es
significativamente diferente.
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e) Una visién neomarxista del Estado.

En su momento justificamos el porqué de la inclusion de las visiones neoliberal y
neoestructuralista. Igualmente apuntamos que ninguna de estas dos visiones constituye el
marco conceptual de esta investigacion. Es en este momento cuando introducimos una tercera
visién, que denominamos neomarxista, que es la base de nuestro marco de analisis. Destacar
que, si las dos visiones anteriores tienen una perspectiva capitalista y se apoyan en el sistema
imperante, esta nueva vision se posiciona desde la critica al sistema capitalista a partir de una
6ptica marxista, si bien no ortodoxa ®. Introducimos esta vision en este momento de la
investigacion porque una de las variables fundamentales de estudio que tienen en comdn esta
vision con el neoliberalismo y el neoestructuralismo es precisamente el Estado. Los autores
cuyos estudios presentamos aqui no han sistematizado una estrategia de desarrollo, sino que se
ocupan principalmente del Estado capitalista, si bien, de acuerdo con el esquema presentado

en I.1., detrés siempre existe una estrategia de desarrollo, explicita o implicita.

De igual modo que hemos mostrado cémo tanto el neoliberalismo como el neoestructuralismo
plantean respuestas a la crisis, estas perspectivas, aunque desde una vision radicalmente
distinta, también son reacciones frente a la crisis del capitalismo. Aunque la existencia -obvia-
de una crisis es planteada por todas estas visiones, la naturaleza de la misma varia. Cabe
destacar que el grado de elaboracion en relacion a la naturaleza de la crisis es mayor en las

corrientes (neo)marxistas®.

Al afrontar este apartado nos encontramos con el no resuelto debate de si existe o no en la obra
de Marx una teoria del Estado. Las posturas, en el seno de los pensadores marxistas, son

diversas e incluso encontradas.

“Salvo raras excepciones -como la de Gramsci- la teoria del Estado y del poder politico ha sido

escasamente cultivada por el pensamiento marxista” (Poulantzas, 1981: 395).

La causa estaria en que Marx se concentré “en el nivel econdmico del modo de produccion

capitalista y no traté de manera especifica los demas niveles, como el del Estado”.

% EI marxismo es tomado en esta visién principalmente con el objeto de extraer instrumentos conceptuales Gtiles
para el analisis de las sociedades contemporaneas.
% Ver apartado 12e.
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“La falta de un estudio del Estado se debe a que la concepcion dominante en ambas

Internacionales era una desviacion, el economismo, que (...) considera que los demas niveles de

7

la realidad social, incluido el Estado, son simplemente epifenémenos reductibles a la “base
economica. En consecuencia, el estudio especifico del Estado resulta superfluo” (Poulantzas,
1981: 396).

Ramesh Mishra, por su parte, sefiala que las instituciones politicas y sociales eran
consideradas por la economia marxista como un fenémeno secundario, “reflejo del orden

econémico”;

“... el legado tedrico del Marxismo era escaso en aportaciones que facilitaran el entendimiento
del estado y sus relaciones con la economia capitalista. Hubo que esperar hasta la década de los
60 para que empezara a desarrollarse un analisis Marxista sistematico del estado” (Mishra,
1992: 113).

Desde una oOptica diferente, Garcia Cotarelo (1977: 6 y ss.) apunta que en la obra de Marx si
hay una teoria del Estado, que tendria dos vertientes. Por un lado se refiere al Estado clasista,
en la medida en que estd al servicio de las clases dominantes. Por otro, estaria el Estado
parasito, dado que la burocracia estatal tiene unos intereses propios que se oponen a los de la

poblacién en conjunto.

Por nuestra parte, respecto al marco conceptual que adoptamos, decir que en la amplia
revision bibliogréfica realizada para esta investigacion, hemos podido constatar la ausencia de
teorias sélidas sobre el Estado en las Gltimas dos décadas, tanto en los paises centrales como
en los periféricos. Asi, hemos optado por tomar las aportaciones al debate de diversos autores,
la mayoria de los cuales han desarrollado sus ideas inspirados por las tesis marxistas, si bien
configuran nuevas perspectivas. Hemos utilizado los analisis de Claus Offe, James O’Connor,
lan Gough y Ramesh Mishra, todos ellos, en términos del propio Offe, “autores de conviccion

" 8 que se preguntan: “;como surge la politica estatal (...) de una estructura

marxista
econdémica y de clases basada sobre la utilizacion privada de capital y trabajo asalariado, y qué

funciones realiza esta politica con respecto a dicha estructura?” (Offe, 1990: 76). Iremos

% Gregorio Rodriguez Cabrero sefiala que esta corriente neomarxista comprende diferentes escuelas o grupos
gue tienen como denominador comun su oposicién al marxismo ortodoxo, a los modelos de socialismo real o
estalinistas y a la mera exégesis de los textos clasicos del marxismo (en introduccidn a Gough, 1982).
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viendo los diferentes elementos que comporta esta perspectiva respecto al Estado, que, en

ningun caso constituye una Teoria del Estado.

En los estudios sobre el Estado en la segunda mitad del siglo XX, hay diferentes enfoques,

entre los que destacamos los siguientes:

1. Perspectivas neutralistas o pluralistas, propias de la ciencia politica norteamericana, y
segun las cuales el Estado representa a un conjunto de instituciones neutrales en relacion con
los grupos que acttan en la sociedad. El Estado seria representativo y gestor, sin por ello
expresar los intereses puntuales de unos grupos, colectivos o clases sociales. En la
denominacion habitual de la ciencia politica, el Estado seria una arena donde confluyen, en
igualdad de condiciones, los intereses de los diferentes actores sociales. En cierto modo, las
visiones neoliberal y neoestructuralista podrian encuadrarse en estas perspectivas, en las que el

Estado no es sino un arbitro neutral entre grupos en competencia en la sociedad °’.

2. Perspectivas marxistas, de aquellos autores para quienes el Estado cumple un papel
positivo para la reproduccién del capital. Practicamente todos los planteamientos marxistas
parten de la afirmacion bésica de que el Estado en la sociedad capitalista sirve ampliamente
los intereses de la clase capitalista. Marx y Engels formularon esta premisa en su forma clasica
en el Manifiesto Comunista: “El Gobierno del Estado moderno no es mas que una junta que
administra los negocios comunes de toda la clase burguesa”. Las perspectivas marxistas
contemporaneas van mas alld en sus analisis, intentando superar el reduccionismo que
comporta esta frase, que obviamente no resume el pensamiento de Marx a pesar de haber

pasado a la posteridad como tal.

Algunas de estas perspectivas o tradiciones del pensamiento marxista acerca del Estado
capitalista son (Gold et alii, 1977: 25; Déniz, 1993b: 76):

a) Teoria instrumentalista del Estado, desde la que se analiza de modo sistematico los
vinculos entre la clase dominante y el Estado, respondiendo a la pregunta “;por qué sirve a los
intereses de la clase capitalista?” con “porque esta controlado por la clase capitalista”. Sus

autores principales son Ralph Miliband y Paul Sweezy. La idea central del instrumentalismo
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es que el Estado actia como un agente que favorece conscientemente los intereses del capital:

es en definitiva un instrumento del capital (Paramio, 1987: 41).

b) Teoria estructuralista marxista, que establece sistematicamente la forma en que la politica

del Estado esta determinada por las caracteristicas y limitaciones del sistema capitalista.

“El anélisis estructuralista del Estado rechaza categdricamente la nocion de que el Estado pueda
ser comprendido como simple “instrumento” en manos de la clase dominante” (Gold et alii,
1977: 31).

Su autor principal es Nicos Poulantzas, quien plantea que el Estado, por definicion, responde a
las necesidades objetivas del capital ®. La posibilidad de una disfuncién sélo podria venir por
la via de una crisis de acumulacion (Paramio, 1987: 42). En esta perspectiva se plantea que las
funciones del Estado estan ampliamente determinadas por las estructuras de la sociedad, mas
que por las personas que ocupan posiciones de poder estatal (Gold et alii, 1977: 32). El Estado
no es pues un instrumento, sino que estructuralmente es parte del mismo proceso logico de la

acumulacion capitalista.

Algunos autores, en una postura intermedia entre los instrumentalistas y los estructuralistas

marxistas, sefialan que:

“Debe concebirse al Estado capitalista tanto como una estructura constrefiida por la logica del
sistema dentro del cual funciona, asi como una organizacién manejada entre bambalinas por la
clase dominante y sus representantes. El grado en que las politicas concretas del Estado puedan
explicarse por medio de procesos estructurales o instrumentales es histéricamente contingente”
(Gold et alii., 1977: 53)

Por otro lado, ambas perspectivas adolecen de una “incapacidad para explicar intervenciones
del Estado que pueden no favorecer necesariamente el proceso de acumulacion capitalista”
(Déniz, 1993b: 76).

3. Perspectivas neomarxistas, que intentan superar esta incapacidad a la que se refiere Déniz,

y para las que la intervencidn del Estado es contradictoria para la evolucién del capitalismo. El

87 En el apartado anterior hemos descrito como la vision cepalina se inserta en estas perspectivas.
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conflicto estaria en el centro de dicha intervencion®. Los autores que hemos mencionado al

inicio de este apartado (Offe, O’Connor, Gough y Mishra) se encuadran en estas perspectivas.

“Estos diversos intentos de fortalecer la cualidad dialéctica de una teoria marxista del Estado han
avanzado un largo trecho en la ruta de socavar la rigida imagen arquitecténica del Estado como
parte de una superestructura erigida sobre la base econdémica de la sociedad” (Gold et alii., 1977:
52-53).

Partimos asimismo con una idea que podemos resumir con la siguiente cita de F.H. Cardoso:

“[El Estado] es el soporte de la explotacion de clases, pero a la vez es otra cosa. Es también una
barrera para esa explotacion de clases, es contradictorio. Hay que introducir la dialéctica en el
analisis del Estado y no pensar pura y sencillamente como si fuera el comité ejecutivo de las

clases dominantes” (Cardoso, 1984: 34) .

Claus Offe rechaza tanto el enfoque instrumentalista como el estructuralista del problema, ya
que apenas examinan las determinaciones externas de la actividad estatal: los instrumentalistas
explican el Estado en funcion del manejo externo del aparato del Estado por la clase
dominante; los estructuralistas lo hacen a traves de las restricciones externas que limitan el
alcance de las actividades posibles del Estado. “Pero en ninguno de los dos casos, aportan una
teoria de los mecanismos internos del Estado capaces de garantizar su caracter de clase” (Gold
et alii., 1977: 40-41).

En esta vision, la explicacion de la crisis sufrida en los afios setenta parte de los fundamentos
del propio sistema capitalista. Uno de sus rasgos es que la légica esencial del capitalismo es
una légica de valorizacion del capital. Escribia Marx: “la produccion de plusvalia, la
obtencién de lucro, tal es la ley absoluta de este sistema de produccién”™. El grado de

%8 Esta concepci6n ha sido acusada de ser determinista.

% Apunta Rodriguez Cabrero que el Estado intervencionista es un Estado implicado en el proceso de
acumulacién, mediador en el conflicto capital-trabajo, socializador de costes importantes de capital fisico y
capital variable y espacio amplio, escenario cada vez mas importante del conflicto social y politico” (Gough,
1982: 13). En la paginas que siguen iremos desgranando algunos de estos elementos.

0 “Asi, es importante dejar sentado desde ya que (...) el Estado no es una mera creacién o una excrecencia de la
clase dominante, y es mas que un simple aparato de opresién de una clase por otra. EI Estado se genera a partir y
a través de una vasta dialéctica que precede a la formacion y a la lucha de clases, y las excede. Se produce
independientemente de las clases, antes de la escision de la sociedad en clases. Las premisas del poder del
Estado se han constituido fuera de los determinismos técnico-econémicos que condujeron a la apropiacion de los
medios de produccién por grupos minoritarios y a la formacién de las clases” (Kaplan, 1976: 58-59).

™t Karl Marx (1974), El capital, Fondo de Cultura Econémica, México, tomo I, p. 522
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valorizacion del capital se mide por la tasa de ganancia y de aqui otra consideracion elemental:
las fluctuaciones de la tasa de ganancia regulan las fluctuaciones de la acumulacion y del nivel
de actividad econémica. Toda crisis presupone una caida de la tasa de ganancia (las causas
pueden ser diferentes) y, por ende, el problema que toda crisis plantea es el de la
reconstitucion de la tasa de ganancia” (Valenzuela, 1991: 29). Sefialan Palazuelos y
Alburquerque (1990: 343) que “las manifestaciones no son la crisis, sino simplemente su
expresion”, en referencia a que frecuentemente se confunden los indicadores de la crisis
(estancamiento de la produccion, aumento del desempleo, tensiones inflacionistas, déficit
fiscal, etc.) con la crisis misma, que no es otra cosa “que la interrupcién del proceso de
acumulacién capitalista”. Asi, por ejemplo, la subida de los precios del petr6leo no es sino un
elemento parcial de la crisis. Segun estos autores, “la crisis econdémica significa la

desestructuracion del modelo de acumulacion vigente” (ib.: 344).

Frente a la vision optimista neoliberal de la existencia de un mercado autbnomo, estos autores
consideran que en su fase actual, el capitalismo ha necesitado introducir la regulacién estatal
para continuar su pervivencia. El capitalismo tardio, entonces, es el que organiza el mercado
utilizando al Estado como un mecanismo mas, de manera que, simplificando, los beneficios
son adjudicados al sector privado y las pérdidas son asumidas por el Estado. Por tanto, el
Estado deviene en un mecanismo de equilibrio econémico y social. Pero las fluctuaciones y
oscilaciones de la economia especulativa supondran la existencia de una permanente y
continua crisis. La accion del Estado en la economia es funcional a la acumulacién de capital,
gue en la actual fase de capitalismo monopolista estd basada en el capital financiero

transnacional.

“En dltima instancia y como hecho méas destacable, la actividad estatal se manifiesta como un
requisito imprescindible para el funcionamiento del capitalismo” (Palazuelos y Alburquerque,
1990: 92).

Veamos la argumentacion de estos autores ‘2, que parten de la crisis como puesta en evidencia

de la naturaleza interna del Estado capitalista y que esta centrada en las funciones que el

"2 Quisiera destacar que si bien hacen referencia en ocasiones al Estado del Bienestar, en general se refieren al
Estado capitalista. En su momento veremos qué es aplicable a la realidad latinoamericana y qué no lo es.
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Estado desempefia en un sistema capitalista”. Aunque existen variantes entre los autores,
digamos que estas funciones son acumulacién, reproduccién y legitimacion, que se

manifiestan especialmente en momentos de crisis, como los vividos en estas décadas.

“La crisis econémica pone de manifiesto la tensién entre la funcién de acumulacion y de
legitimacion del Estado o entre la funcion de produccién y la funcion de reproduccién”
(Ochando, 1999: 129).

Si decimos que la intervencién del Estado es funcional al capitalismo no es Unicamente porque
favorezca la acumulacién, sino que también estamos haciendo referencia a su utilizacién en la
reproduccion de la fuerza de trabajo (y de la poblacion en general) y en la legitimacion del

sistema:

“En el despliegue de las funciones y actividades que antes se indico, el Estado se coloca por
encima de la sociedad neocapitalista-dependiente y de sus clases; proporciona las condiciones y
las garantias de existencia, de estructuracion, de reproduccion, de equilibrio y continuidad de un
sistema incapaz de lograrlas por el funcionamiento espontaneo o por la accion exclusiva de una
fraccién o clase dominante, de las unidades productoras privadas del mercado” (Kaplan, 1991a:
110).

La funcion de acumulacion comprende el conjunto de actividades estatales que garantizan la
rentabilidad, la inversion y el crecimiento, en definitiva aquellas que favorecen el proceso de
acumulacion privada de capital. Para O’Connor esta funcion significa que “el Estado debe
intentar mantener o crear condiciones en las cuales sea posible la acumulacion rentable de
capital” (1973: 26). Las tres dimensiones que podemos identificar son 1) regulacién, 2) apoyo
al sector privado y 3) produccion directa a través de empresas estatales. A modo de
indicadores, sefialar que algunas de estas actividades son: subvenciones -directas e indirectas-
al sector privado, transferencias, exenciones fiscales, marcos regulatorios, aranceles, etc. Si
bien mostramos estas dimensiones como elementos funcionales para la acumulacion,
mostraremos  enseguida como también pueden suponer de modo coyuntural

disfuncionalidades. En esta investigacion nos centraremos en esta funcion de acumulacion.

7 LLa funcién no es tanto la causa final como el principio que subyace a la unidad y coherencia de una entidad
como es el Estado.
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La funcion de reproduccidn se refiere a “la concesion pablica directa de bienes y servicios, 0
a la accion estatal con el fin de modificar su naturaleza, nimero y distribucion” (Gough, 1982:
122), permitiendo asi crear las condiciones para posibilitar que la fuerza de trabajo a lo largo
del tiempo pueda reproducirse. La funcion de reproduccion u organizacion estatal de la
reproduccion social supone la intervencion del Estado en los procesos de reproduccion
bioldgica, consumo econémico y socializacion, en suma, en el proceso de reproduccion del
individuo. Las dos dimensiones o modalidades de la funcion de reproduccion son: el salario
social (beneficios monetarios transferidos a la poblacion) y el consumo social (servicios
consumidos directamente como valores de uso por la poblacién, incluyendo los gastos en
sanidad, seguridad social, etc.) (Gough, 1982: 26-27). Palazuelos y Alburquerque (1990: 106)
distinguen tres aspectos de la actuacién estatal en cuanto a la reproduccion de la fuerza de
trabajo: i) regulacion de las condiciones laborales y salariales de los trabajadores (jornada de
trabajo, requisitos de seguridad, nivel de remuneracion...); ii) actuaciones en educacion y
formacion profesional; iii) otros aspectos sociales como vivienda, sanidad, transporte, seguro
de desempleo, etc. Algunos autores subsumen esta funcion en la de acumulacién. En nuestro
analisis ocupard un lugar secundario dada su menor importancia en relacion al papel

econémico del Estado.

La funcion de legitimacion responde a una necesidad que tiene el sistema para conseguir
cierto grado de estabilidad social, cohesion y armonia social, reduciendo el grado de conflicto
social. Las dimensiones de la legitimacion son: dimension coercitiva, dimensién integrativa
(gobernabilidad) y dimension participativa (democracia formal o sustantiva, partidos politicos,
descentralizacién, apoyo a la sociedad civil). Esta funcién no es productiva econémicamente
para el sistema capitalista, pero no por ello es menos necesaria. Se trata de una funcién

principalmente politica, por lo que apenas haremos referencia a ella.

Téngase en cuenta que, contrariamente a lo que solemos leer, en nuestro analisis, las
dimensiones de estas funciones no son funciones como tal, sino acciones 0 medios que lleva a

cabo el Estado para cumplir con aquellas ™. Por ejemplo, apunta Evers que

™ Seguiremos la perspectiva de Tilman Evers al respecto: “En el marco de este trabajo no podemos elaborar los
fundamentos légicos e historicos para una sistematizacion propia de las funciones estatales. Tendremos que guiarnos por
las clasificaciones hechas por otros, formando grupos mas o menos plausibles de las actividades estatales que se
observan y dandoles denominaciones provisionales” (Evers, 1979: 66).
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“El Estado no tiene la funcién de reprimir o de integrar a la clase obrera (lo que ademas son sélo
dos caras de la misma moneda), sino de garantizar la disponibilidad de mano de obra en
condiciones beneficiosas; cémo lo realiza, es una cuestion de los medios mas adecuados y

disponibles en un momento histérico dado” (Evers, 1979: 66).

“Por funciones del estado entendemos los campos de accién necesaria y concreta del estado frente
al proceso econémico y social de la produccion y reproduccion; lo demas son los medios de los que

se vale y las formas organizativas e institucionales que asume para tal efecto” (ibid.: 65).

Distinguiremos entonces entre:

« Funciones esenciales, fundamentales, basicas o primarias de un Estado capitalista:
acumulacién, reproduccion y legitimacion. Remitimos a lo expuesto supra.

« Funciones secundarias (0 medios) "> desempefiadas por un Estado concreto, como
formacion histdrica, que pueden ser la seguridad, la defensa del territorio, el
mantenimiento de infraestructuras, la educacion o la sanidad, entre otras muchas.

« En el caso de América Latina, a éstas se afadirian las funciones especificas dada la
peculiaridad de Estado periférico. Sefiala Tilman Evers (1979) que el Estado, en el
capitalismo periférico cumple las funciones propias del Estado capitalista y
cumple ademas otras funciones propias de su caracter periférico: vincular el pais

con la economia internacional y asentar el sistema capitalista en estos paises.

Asi, las que en la vision neoliberal eran consideradas como funciones del Estado, se sitdan en
nuestra perspectiva en un segundo nivel, mostrando un primer nivel (funciones de acumulacion,
reproduccion y legitimacién) que no es admitido desde el neoliberalismo, ya que para ellos estas
tres funciones son aseguradas por la iniciativa privada. El Estado seria, en esta perspectiva,
apenas un mal menor, no una parte integrante del sistema econémico. Por lo expuesto en
apartados anteriores, creemos que el neoestructuralismo cepalino comparte esta perspectiva, por

lo que no aporta elementos relevantes para una mejor comprension del fendmeno aqui analizado.

Si avanzamos un poco mas en la argumentacién, veremos que las instancias estatales dan la
imagen de estar orientando sus acciones hacia la produccion de valores de uso como

educacion, conocimiento, salud, seguridad social y, “otros ingredientes de una vida decente”,

"> permitaseme utilizar ambas denominaciones, con las debidas precauciones y aclaraciones, en la medida en que los
autores a los que me referiré utilizan mayormente el término “funciones”, y, por mi parte, prefiero el término “medios”,
porque creo se ajusta mas a lo que aqui nos referimos.
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presentadas como las funciones propias del Estado. Pero esta imagen es falaz, ya que “el
Estado no produce todos esos servicios para satisfacer las necesidades correspondientes, sino
solo en la medida requerida para mantener en movimiento el universo de bienes con sus
implicitas relaciones explotadoras de produccién” "®(Mishra, 1992: 133). Asi, apunta Marcos

Kaplan

“Las principales funciones [secundarias] del Estado se refieren a: institucionalizacion, legitimidad y
consenso, legalidad; coaccién social; educacién y propaganda; organizacién colectiva y politica
econdmica; relaciones internacionales. Estas funciones son distinguidas para fines analiticos y
expositivos. La determinacion de las funciones del Estado no pueden resultar, como se ha sefialado
con justeza, de categorizaciones ahistoricas ni de una sistematizacion empirica de funciones
parciales. Deben ser deducidas légica e histéricamente del desarrollo de sociedades concretas”
(Kaplan, 1976: 206).

Dicho de otro modo, y siguiendo a Evers, distinguimos entre funciones l6gicamente deducidas
0 derivadas (que serian las indicadas anteriormente de acumulacion, reproduccion y
legitimacion) y funciones coyunturales (que nosotros Illamamos funciones secundarias o, en
terminologia de Evers, medios). Asi, no hemos de confundir ambas. En algunos periodos
historicos, se modifican algunas de las funciones secundarias y algunos de los medios, para que
el Estado pueda seguir desempefiando sus funciones primarias y poder asi mantener el modelo.
Esta distincion es basica en nuestro esquema explicativo pues el error habitual es confundir lo
que no son sino medios coyunturales como si fueran funciones basicas del Estado. Insistimos en
que éstas se mantienen a lo largo del tiempo, siempre que no haya un cambio de sistema
economico. Ni siquiera un cambio politico modifica, en general, esta afirmacion, como veremos

para el caso de Brasil con la democratizacion a partir de 1985.

Nos parece que Ludolfo Paramio aborda el tema de las funciones del Estado de una manera
muy lacida. Tras apuntar que “el principal rasgo comun de las teorias marxistas del Estado en
los Gltimos afios sesenta y primeros setenta es su concepcion funcionalista del Estado
capitalista” (Paramio, 1987: 40), sefiala que las teorias marxistas sobre el Estado han

"8 Todo servicio social se caracteriza pues por una referencia dual a la forma mercantilizada y a la necesidad. Asf,
en el caso de la salud se enfrentan la capacidad de trabajar versus el bienestar fisico; en el caso de la educacion, la
comerciabilidad de fuerza laboral versus el desarrollo de la personalidad.
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evolucionado desde el “funcionalismo vulgar” al “funcionalismo sofisticado”. ;Qué quiere

decir con estas dos expresiones? *’

Denomina funcionalismo vulgar a la vision de algunas perspectivas marxistas del Estado que
no conciben la existencia en el Estado capitalista de rasgos negativos o disfuncionales para el
sistema. Es decir, el Estado, por ser funcional para la reproduccion del capital, no puede tener
consecuencias contradictorias para esa reproduccion (Paramio 1987: 41). Se corresponde,

grosso modo, con lo que hemos denominado perspectivas marxistas.

“Al hablar de funcionalismo vulgar lo hago en un sentido claramente peyorativo, ya que existen
concepciones muy defendibles de la explicacién funcional. En efecto, se puede argumentar en
términos funcionales, como sefialara Merton, si se admite que un hecho institucionalizado,
aunque cumpla funciones positivas para la reproduccion de una realidad social, puede tener
también aspectos neutros o disfuncionales de cara a esa misma reproduccion” (Paramio, 1987:
40).

En referencia a Poulantzas y otros autores marxistas que usan esquemas analiticos
funcionalistas sefiala Giddens (1979: 111-112): “El Estado no es definido Unicamente en
términos de lo que es, o de como opera, sino en términos de cdmo lo que hace contribuye a las
“necesidades del sistema”. La interpretacion de la naturaleza del estado construida sobre esta
concepcion explica las actividades del estado a través de su indispensabilidad o utilidad

funcional para la existencia continuada del sistema capitalista”.

Cuando en nuestra perspectiva afirmamos que el Estado no es apenas un instrumento de la
clase dominante pretendemos abandonar el funcionalismo vulgar para pasar al funcionalismo
sofisticado, segun el cual el Estado también puede llevar a cabo intervenciones gque sean
disfuncionales para el sistema capitalista, siempre y cuando, en conjunto, el Estado satisfaga
una serie de condiciones para la continuidad del sistema. Cuando esto no ocurre, estamos ante
una crisis. Al hacer referencia a este segundo funcionalismo Paramio habla de Offe,
Habermas, Gough y O’Connor. Estos autores “lo son, en el sentido de Merton, al reconocer a
la vez aspectos disfuncionales y funcionales en la existencia del Estado de Bienestar”
(Paramio, 1987: 46).

" Soy consciente de lo horrible de ambas expresiones, pero no hago sino reflejar el pensamiento de este autor,
que me parece sugerente.
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Si bien es cierto que no todas las acciones del Estado son funcionales, si podemos afirmar que
el Estado existente en cualquier sistema capitalista es funcional a este sistema’®. En esta
medida, y Unicamente en ésta, puede calificarse mi analisis de funcionalista. No busque el

lector otras derivaciones en relacion con el funcionalismo, digamos, sociolégico clasico.

Esta perspectiva tampoco es unanime entre los autores mencionados. Asi, lan Gough no esta
de acuerdo con el planteamiento funcionalista segun el cual “el Estado responde a los
requerimientos funcionales del capital”. Y va mas alla al sefialar que esto no tiene ninguna
justificacion, pues “el hecho de que se requiera algun tipo de funcién para la acumulacion o la
reproduccion del capital (como la reproduccion de la fuerza de trabajo) no nos dice nada sobre
si el Estado satisface esos requerimientos o no, o la forma en que responde a ellos” (Gough,
1982: 120). Sin embargo, mientras que rechaza cualquier explicacion funcionalista del Estado
del Bienestar, si cree util delinear las funciones del Estado, “siempre que se utilicen para
indicar tendencias que estan en funcionamiento dentro del Estado capitalista” (ibidem).
Asimismo, considera Offe peligrosa la frase “requerida funcionalmente por el desarrollo del
capitalismo”. Vemos como, en acuerdo con lo que sefialaba supra, no podemos encasillar estas

perspectivas con el clasico funcionalismo.

En un nivel abstracto, Claus Offe (1990: 106-107) inicia su argumentacion apuntando que el
concepto de Estado capitalista describe una forma institucional de poder politico que se guia

por cuatro condiciones funcionales:

1. Produccién privada: el poder politico no puede organizar la produccién material de
acuerdo a sus propios criterios “politicos”; la propiedad, ya sea de fuerza laboral o de
capital, es privada. Asi, quienes determinan el uso concreto de los medios de
produccion son las decisiones privadas y no el poder politico.

2. Restricciones tributarias: el poder politico depende indirectamente -por los
mecanismos del sistema impositivo- del volumen de acumulacion privada. Las
actividades desarrolladas por el Estado dependeran de que el proceso de acumulacion

les permita obtener los recursos materiales necesarios.

"8 Lo que hace que el Estado sea capitalista (luego funcional al capitalismo) no es que intervenga directamente en
la produccidn, sino que crea las condiciones sociales para la reproduccion capitalista. “State power is capitalist to
the extent that it creates, maintains or restore the conditions required for capital accumulation in a given situation”
(Jessop, 1990: 354).
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3. Acumulacién: por esa dependencia del proceso de acumulacién, los “ocupantes” del
poder estatal estaran interesados en promover las condiciones politicas mas adaptadas
a la acumulacién privada. Asi, independientemente de que miembros de la clase
capitalista tengan acceso a centros de decision estatal, existe, segun Offe, un auto-
interés institucional del Estado en la acumulacion.

4. Legitimacion democratica: en regimenes politicos democraticos, cualquier grupo o
partido solo puede lograr control sobre el poder estatal institucional a través de
procesos electorales. Sin embargo, este mecanismo disfraza el hecho de que “los
recursos materiales del poder estatal y el modo en que son usados, dependen
primariamente de las rentas derivadas del proceso de acumulacién y no de las
preferencias de voto del electorado” (Offe, 1990: 107). Asi, hay una determinacion
dual del poder politico del Estado capitalista: la forma institucional de este Estado es
determinada por las reglas del gobierno democratico y representativo, mientras el
contenido material del poder estatal esta condicionado por las continuas exigencias del

proceso de acumulacion.

Claus Offe cree que el mecanismo que permite articular estos cuatro elementos es la
mercantilizacion, por la que todo ciudadano es participe de relaciones mercantiles
(commodity relationships). En esta relacion dialéctica, “la forma mercantil es el punto de
equilibrio para el Estado capitalista y la acumulacién, que continia mientras todo valor
aparezca en forma de mercancia. El vinculo entre las subestructuras politicas y econdémicas de
la sociedad capitalista es la forma mercantil; la estabilidad de ambas subestructuras depende
de la universalizacion de esta forma” (Offe, 1990: 108).

“Mientras todo propietario de una unidad de valor pueda intercambiar con éxito su valor como
un bien, no hay necesidad de que el Estado intervenga en la toma privada de decisiones; no
faltan los recursos materiales requeridos por el Estado; no hay problemas para mantener un
proceso continuo de acumulacion (que es sélo el resultado neto de intercambios equivalente
entre los propietarios de capital y los propietarios de fuerza laboral); y, finalmente, no hay
problema de legitimacién o consenso para elites politicas que logran mantener este universo de
bienes. S6lo en la medida en que las medidas econdmicas de valor no logran operar en la forma

mercantil se hace problematica la estructura del Estado capitalista” (Offe, 1990: 108).
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lan Gough (1982: 66) hace referencia a una concepcion del Estado como la criatura de un
modelo de produccion particular -el capitalista-, 1o cual no es Obice para que existan
contradicciones entre unas acciones del Estado para mantener el sistema y otras para

“satisfacer las necesidades” y extender los derechos.

“Una definicion breve de una contradiccion es que es un estado en el cual ciertos elementos
indispensables de una estructura social no pueden integrarse porque estan refiidos entre si; esto
es, la estructura social se paraliza a si misma porque los elementos necesarios para su

supervivencia la hacen al mismo tiempo imposible” (Offe, 1990: 266).

En la tradicién marxista el concepto de contradiccidn recoge la idea de conflicto institucional
y de desequilibrio o, en otras palabras, la presencia de tendencias disfuncionales dentro de un
sistema social. Estas contradicciones representan el contrapunto a la integracion funcional del
sistema social. De esta forma el capitalismo no se interpreta tan s6lo como una estructura
relativamente integrada, sino que tiene contradicciones internas a su propio funcionamiento.
Ademas de la contradiccion basica existente entre las fuerzas productivas y las relaciones de
produccién -en la que no entraremos- ya Marx apunt6 otra entre la naturaleza social de la
produccion y la naturaleza privada de la apropiacion (Mishra, 1992: 119). En base a los
analisis de Offe, O’Connor y Gough, analizaremos aqui esta segunda contradiccion, que

podemos desdoblar en dos:

1. Las dos funciones principales del Estado, acumulacién y legitimacion, son, en si
mismas, funciones a menudo conflictivas, empujando en diferentes direcciones a la
actividad estatal.

2. El Estado depende del sector privado para conseguir sus ingresos (a través de
impuestos) al tiempo que reclama crecientemente infraestructuras y otros servicios
al Estado, con lo que el gasto pablico crece mas deprisa que los medios disponibles

para su financiacion, provocando la crisis fiscal del Estado (O’Connor).

Veamos en primer lugar la contradiccion que se genera en cuanto a la funcién de acumulacion.
Parece que la dinamica del desarrollo capitalista conlleva una tendencia a paralizar la forma
mercantil del valor. Desde la teoria econdmica marxista surgieron diversas ideas para explicar
el fracaso de los mecanismos equilibradores apuntados por Say, cuya teoria decia que una

economia plenamente mercantilizada era auto-estabilizadora a través del mecanismo de los
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precios, dado que la demanda sigue a la oferta y es cubierta completamente por ella. Baran y
Sweezy, argumentan que la monopolizacion de la economia conduce a la inflexibilidad de
precios y a la existencia de un “beneficio excedente” que no puede hallar salidas inversoras.
La menor flexibilidad y adaptabilidad de capital y trabajo para usos alternativos, debido al
caracter crecientemente social de la produccion capitalista -por la creciente division del trabajo
dentro y entre las empresas capitalistas-, seria una segunda explicaciéon. En tercer lugar, y
desde una perspectiva distinta, se alega que la intervencion estatal bloqguea mecanismos
automaticos de crisis como es la “saludable” destruccion periddica de grandes partes del valor
debido al desencadenamiento de crisis econdmicas, generando conflictos sociales (citado en
Offe, 1990: 109). En base a todo esto, puede afirmarse que la creencia liberal en la
autorregulacién del mercado carece de base y que, en la realidad, no es cierto que las unidades

de valor expulsadas de la forma mercantil vuelvan al mercado de manera automatica.

Pero vayamos por partes, poniendo un ejemplo. En su explicacion del proceso de
desmercantilizacion, el propio Offe se refiere a la reformulacion que Karl Polanyi hizo de la
interpretacion marxista clasica del proceso salario-trabajo. Polanyi alega que si bien el salario-
trabajo es tratado como si fuese una mercancia, no es de hecho una mercancia. Esto es,
parcialmente, porque el trabajo no puede ser separado de su propietario. Es también un
resultado del hecho de que, en contraste con todas las demas mercancias, el volumen, calidad,
tiempo y lugar del salario-trabajo no se encuentran predominantemente determinados por
criterios de racionalidad mercantil. Coelho de Souza (1999: 9) sefiala que Polanyi argumenta
que “en las sociedades capitalistas, la fuerza de trabajo fue, en gran medida, artificialmente
transformada en mercancia”. En sus estudios sobre los primeros sistemas de bienestar y
planificacion social, Polanyi indica que una sociedad basada sobre la “ficticia” forma
mercantilizada de la fuerza laboral depende necesariamente de sistemas de apoyo no
mercantilizados. Estos sistemas funcionan para preservar y fortalecer la fuerza laboral alli
donde no es objeto de comercio en los “mercados” de trabajo. Polanyi sugiere que el
“bienestar” no es un desarrollo tardio dentro de las sociedades capitalistas, algo que de alguna
manera aparece por razones filantrépicas tras el momento de absoluta explotacion de la fuerza
laboral. Las instituciones de “bienestar” son mas bien una pre-condicion para la
mercantilizacion de la fuerza laboral. “A mi entender -dice Offe-, esta relacion entre
“bienestar” y capitalismo es contradictoria: bajo condiciones capitalistas modernas, es preciso

un marco de apoyo de instituciones no mercantilizadas para un sistema econémico que utiliza
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la fuerza laboral como si fuese una mercancia”. Afiade asimismo que “esta contradiccion se ve

profundizada por el monopolio estatal de las prestaciones sociales” (Offe, 1990: 266-267).

Estariamos ante una disfuncionalidad de la intervencion estatal en relacion al proceso de
acumulacion, si bien ésta es solo aparente, pues se mantiene en los limites que permiten que,

en su conjunto, dicha intervencion sea funcional al sistema capitalista.

Ludolfo Paramio esquematiza la argumentacion de modo distinto, introduciendo otros

elementos:

“En primer lugar, la propia conversion de la fuerza de trabajo en mercancia, base de la
acumulacion capitalista, exige que una parte sustancial de la fuerza de trabajo no adopte la forma
mercantil, sino que sea improductiva desde el punto de vista del capital: se trata de la fuerza de
trabajo empleada en la burocracia. La necesidad de ésta se deriva de la erosion de la familia
tradicional, que conduce a la creacion de servicios sociales de educacion, sanidad y proteccién de
los enfermos e incapacitados, funciones que habia desempefiado antes la familia extensa. Estos
servicios sociales burocraticos cumplen entonces un papel legitimador, a la vez que desplazan la
demanda social del terreno de la produccion (salarios o poder en la fabrica) al de la distribucion

(extensidn y profundizacion de los servicios sociales)” (Paramio, 1987: 48).

Offe (1990: 127) ve que el equilibrio entre la eficacia y la legitimidad del Estado capitalista
(en cumplir las funciones de acumulacion y reproduccion) podria verse transtornado por esta

contradiccioén.

“A fin de evitar la erosién de la forma mercantilizada (asi como rupturas en el proceso acumulativo
que se basa sobre el intercambio equivalente entre trabajo y capital, esto es, sobre la forma
mercantilizada), los Estados capitalistas y sus gobiernos han iniciado numerosas y todavia
crecientes medidas dirigidas a incrementar la capacidad de unidades de valor para entrar en

relaciones de intercambio y actuar como mercancias” (Offe, 1990: 128-129).

Como ejemplo se refiere a las politicas de escolarizacién y formacién profesional, cuya meta
es incrementar las posibilidades de venta de la fuerza laboral, o a los “productos” del trabajo
del personal hospitalario, que no se venden en el mercado y cuya cantidad, calidad,
periodicidad y distribucion geogréafica no se hallan determinados directamente por criterios de

mercado. Esta racionalidad extramercantil cristaliza también en muchas otras categorias de
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[1]

trabajo en servicios. A juicio de Offe, “el crecimiento continuo de organizaciones
desmercantilizadas como hospitales tiende consecuentemente a debilitar y paralizar la

racionalidad mercantil” (ibid.: 268).

En términos similares, y avanzando en la argumentacion, diremos que la contradiccion
estructural del capitalismo reside en la contradiccion entre la “anarquia” de la produccion
capitalista y la “l6gica racionalizadora” del Estado, que no produce directamente valores de
cambio, sino valores de uso dirigidos a sostener la produccién capitalista’®. El capitalismo
transmite al Estado sus efectos desestabilizadores solicitdndole actividades de caracter
directivo, administrativo, distributivo y planificador. “Estamos, por tanto, ante una economia

capitalista politizada por la imperiosa necesidad de resolver la crisis” (Pico, 1987: 21-22).

Segun Offe (1990: 110-112), desde los afios sesenta, el Estado capitalista, fundamentalmente
en la forma conocida como Estado de Bienestar, resuelve el problema mas arriba apuntado a
través de la “remercantilizacién administrativa”, es decir, creando politicamente condiciones

bajo las cuales los sujetos legales y econdmicos puedan funcionar como mercancias:

« se potencia la posibilidad de vender la fuerza laboral a través de programas de
educacion, formacion, movilidad regional,etc.

« se potencia la posibilidad de vender capital y bienes manufacturados mediante la
integracion transnacional de capital y mercados productores, politica de
investigacion y desarrollo, politicas de desarrollo regional, etc.

« se impide que sectores de la economia incapaces de sobrevivir dentro de la forma
mercantil por su propia fuerza caigan victimas de las presiones de mercado, al
tiempo que se insta a estos sectores a que se modernicen, esto es, a que se

transformen en bienes mercadeables (marketable).

En resumen, dada “la contradiccion existente entre la acumulacion privada del capital y la

progresiva socializacion de la produccion a través del Estado” (Colom, 1992: 237), éste no

™ Asi como el criterio de la racionalidad capitalista no presenta ambigiiedades para los capitalistas individuales -
maximizacion de la ganancia por medio de la produccién y venta de mercancias- “para el Estado capitalista no
puede regir un criterio igualmente exento de ambiguedades. Puesto que el Estado no produce para el mercado,
sus actividades no pueden estar gobernadas por la Idgica de la produccion de mercancias. De alli que la
produccion del Estado deba definirse en términos de produccién para el uso mas que de produccion para el
intercambio” (Gold et alii., 1977: 44-45).
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puede limitarse a garantizar las condiciones generales de la produccion, sino que debe
intervenir a fin de crear las condiciones que aseguren la continua valorizacién del capital. Se
trata de recapitalizar economias en las que una parte cada vez mayor escapaba de las reglas del
capital, reincorporando estas actividades a la esfera de la acumulacion privada (Gill, 1996:

685). Evers lo expresara con claridad asi:

“La necesidad de un estado surge porque algunas condiciones indispensables para la continuidad
de la reproduccion capitalista no pueden ser suministradas en forma de mercancias por los
productores particulares. La produccién de estas condiciones es, asi, una tarea directamente
social, “comun”, de la que debe hacerse cargo una instancia absuelta de las limitaciones
apremiantes del mercado. Este “asunto comudn” representa la funcidn béasica del estado, su razon
de ser” (Evers, 1979: 62).

Pero, aunque las politicas estatales logren restaurar y mantener relaciones mercantilizadas,
permanece la contradiccidn que se da porque la restauracion de estas relaciones por medio del
Estado y sus agencias administrativas se produce bajo acuerdos sociales que son externos a las
relaciones mercantilizadas. Asi, las preguntas que se hacen Offe y otros autores, son: ¢cOmo
pueden las autoridades estatales servir al mercado con medios que, de hecho, suspenden las
relaciones de mercado? ;coOmo pueden crearse mercancias de un modo “desmercantilizado”?

¢qué costes tienen estas medidas para el sistema?

Ocurre que estos intentos de universalizar la forma mercantil y los procesos de intercambio
por medios politicos y administrativos también generan contradicciones estructurales
especificas de las sociedades estatales capitalistas, entre las que destaca, en el nivel
econdémico, la generada porque las politicas estatales que tratan de mantener y ampliar las
relaciones de intercambio privan del valor en diversos grados a los propietarios de capital,
bien en la forma de capital “dilapidado fiscalmente” o en forma de fuerza laboral o en forma
de su libertad para utilizar ambas cosas del modo considerado mas rentable. En la medida de
su “eficacia”, las politicas de “desmercantilizacion administrativa” estan condenadas a gravar
a los propietarios de capital. Esto, a su vez, amenaza la eficacia, e incluso la supervivencia, de
las politicas estatales (Offe, 1990: 113). La produccion de valores “desmercantilizados” se
hace demasiado costosa en términos fiscales, agudizando la crisis fiscal del Estado. Estos

gastos no son auto-financiados, sino que reducen la base de futuras rentas estatales.
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Louis Gill, con una explicita base tedrica marxista, desarrolla en su libro “Fundamentos y
limites del capitalismo” (1996) toda una explicacion sobre la utilidad de los gastos publicos
para la continuidad del sistema capitalista. Diferencia asi entre gastos productivos (una
fraccion del capital social global es gestionada por el Estado, coexistiendo con el capital
privado, ambos con el objetivo de obtener una ganancia) y gastos improdutivos (provienen de
impuestos y escapan a la rentabilidad privada pues se destinan al consumo publico, con lo que
no se autofinancian), no desde el punto de vista de la satisfaccion de las necesidades sociales,
sino teniendo en cuenta que estamos en una sociedad capitalista, cuya base es la ganancia

privada de capital.

“Publica como privada, la actividad econémica debe ser evaluada en relacién a lo que determina el
funcionamiento general de la economia capitalista, es decir, la empresa privada y su motor: la
ganancia (...) El término ‘productivo’ en una economia capitalista es sindnimo de ‘productivo de
ganancia’, o de ‘productivo para el capital’. No es sindnimo de ‘productivo de bienes en general’.
La produccion de ‘bienes en general’ en la sociedad en la que vivimos no tiene otra razon de ser
que “producir ganancia’” (Gill, 1996: 637-638).

Tras hacer una critica de la perspectiva keynesiana, segun la cual con el fin de lograr la
reactivacion de la demanda global toda inversién es buena, llega a la conclusion de que una
gran parte de los gastos publicos no consiguen aumentar la cantidad global de ganancia que

revierte al capital privado, no pudiendo superarse asi la crisis de acumulacion.

En esta linea sefialan Gough y Mishra:

“De ahi que cualquier aumento del gasto estatal necesariamente reduzca la cantidad de plusvalia
disponible para reinversion y este hecho desacelere la velocidad de acumulacion del capital y del

crecimiento econémico” (Gough, 1982: 200).
“En resumen, el proceso de intervencion estatal, incluyendo el crecimiento del presupuesto del

sector publico, es altamente contradictorio y en el largo plazo debilita la capacidad del sistema

para producir excedente econémico” (Mishra, 1992: 121).
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Y el propio Gill afiade:

“Lejos de contribuir a resolver las dificultades de acumulacién del capital privado, el capital
publico es mas bien un intruso que le expropia una parte del control que él querria ejercer solo
sobre la totalidad del capital. El capital publico es para el capital privado un competidor directo,
visto por otra parte como un competidor desleal en la medida en que se beneficia del apoyo del
Estado que garantiza su existencia” (Gill, 1996: 641-642).

Asi, la intervencion del Estado es tolerada en la medida en que contribuye a promover los
intereses de la empresa privada (ibid.: 633), actuando como un instrumento de relanzamiento
de las economias en crisis, de preservacion y consolidacion del capitalismo frente al riesgo de
su hundimiento. Siempre que la actividad estatal sea productiva, en el sentido indicado,
estimulara la ganancia y favorecera la acumulacién de capital, mientras que, en caso contrario,
constituira un lastre para el capitalismo, pues habré de ser financiada por impuestos, deducidos
en parte de las ganancias del capital privado, por lo que éste procurard deshacerse lo antes

posible de dicha actividad estatal.

Ramesh Mishra, haciendo referencia a las necesidades funcionales del capitalismo, se opone a
esta idea sefialando que “la idea simplista de que el crecimiento del empleo y del gasto publico
se realiza a costa del sector privado es insostenible” (Mishra, 1992: 130). James O’Connor
también presenta un planteamiento diferente al de Gill. Frente a los que sostienen que el
crecimiento del sector estatal se hace a costa del sector privado (que serian tanto autores en la
linea de Gill como los propios neoliberales), O’Connor defiende que el crecimiento del sector
estatal es indispensable para la expansion de la industria privada, especialmente para el sector

monopolistico.

. los apoyos directos del sector publico al sector privado de forma de subvenciones,
transferencias, exenciones fiscales, etc, reducen los costes del capital y sirven a los mismos

objetivos de la acumulacion” (Palazuelos y Alburquerque, 1990: 106).

Asimismo, y entrando brevemente en la mencionada segunda contradiccion, O’Connor apunta
una segunda tesis: la acumulacion de capital social y de los gastos sociales es un proceso
contradictorio que genera tendencias hacia crisis econdmicas, sociales y politicas ya que como

el sector privado continta apropiandose del excedente social se genera un vacio estructural
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entre los gastos y los ingresos del Estado: los gastos estatales tienden a incrementarse mas
rdpidamente que los medios para financiarlos; esta crisis fiscal se agrava como consecuencia
de la apropiacion privada del poder estatal para fines particulares y de la gran cantidad de
pérdidas, duplicaciones y superposiciones que se producen en los proyectos y en los servicios
sociales (Cachdn, 1994: 218). El EB reduce la posibilidad de obtener ganancias privadas en
educacion y sanidad, pero garantiza la estabilidad social y favorece la integracién de los

trabajadores.

“Los déficits fiscales, por su parte, iban apareciendo en casi todos los paises desarrollados, como
consecuencia del mayor ritmo del gasto pablico frente a la menor capacidad de los ingresos
fiscales. Con ello se mostraba el caracter contradictorio de la intervencion estatal como elemento
del modelo de acumulacion, ya que si de un lado facilitaba el funcionamiento del modelo a
través de sus actividades de regulacién y como agente empresarial adicional, de otro contribuia
al creciente endeudamiento interno y externo, incrementando los desajustes comerciales y

financieros, asi como las presiones inflacionistas” (Palazuelos y Alburquerque, 1990: 346-347).

Para terminar este apartado, creo interesante detenernos por un momento en el concepto de
autonomia relativa del Estado, aspecto tratado profusamente en esta vision, y que nos sera
util para entender mejor el papel desempefiado por el Estado en un sistema capitalista como el
aqui estudiado. A diferencia de lo planteado por las corrientes marxistas, estos autores
plantean que es un error frecuente pensar que la politica -de la cual el Estado es su principal
elemento- se reduce a un epifenémeno, un corcho flotando en la corriente de la actividad

econdémica de un pais.

“Bajo ninguna circunstancia puede reducirse totalmente la actividad estatal a una causalidad
estructural o a una causalidad instrumental. El Estado es siempre relativamente auténomo”
(cursiva del autor) (Gold et alii., 1977: 53).

Esta autonomia relativa se refiere a una autonomia respecto del manejo por parte de miembros
o intereses especificos de la clase capitalista, sin por ello implicar que el Estado sea autdnomo

de los requerimientos estructurales de la economia (Gold et alii., 1977: 34)%. Efectivamente,

8 «|_a palabra “relativa” es determinante: no implica que el Estado capitalista pueda jamés emanciparse de las
limitaciones de una formacién social capitalista. Pero si implica que a medida que el Estado pasa a
comprometerse mas y mas en la esfera productiva misma, a medida que mayores ambitos de la actividad social se
tornan desmercanciados (decommodified) (en el sentido de que la produccién pasa a organizarse mas alrededores
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los autores con los que venimos trabajando comparten el supuesto comin de que el Estado
puede ser relativamente autonomo, pero “no puede emanciparse completamente de las
restricciones impuestas por la légica de acumulacion capitalista y, en Gltima instancia, actla
en beneficio de la acumulacion privada de capital” (Ochando, 1999: 127). El capital sélo
determinaria limitando, en el sentido de mantener las condiciones para la reproduccién
capitalista, mientras que la determinacion directa, en tanto control, seria la propia del bloque
de poder que hubiera en el Estado (Elche, 1999: 18). Es claro que, en la linea de la
argumentacion presentada en este apartado, “esta autonomia puede reproducir y ampliar las

contradicciones del proceso de acumulacion” (Kaplan, 1991a: 113).

Una vez presentadas las bases de nuestro marco conceptual, avancemos un poco mas en

nuestra argumentacion, con referencias ademas al caso concreto de América Latina.

f) Hacia una reinterpretacion del papel econémico del Estado latinoamericano.

“La originalidad de América Latina es haber
construido un Estado en gran medida sui generis,
adornandolo al tiempo con los oropeles del Estado
occidental” (Couffignal, 1993: 65).

Coincidimos con Luciano Martins cuando afirma que, al analizar la problemaética del Estado
capitalista, es necesario tener en cuenta la existencia de patrones de desarrollo diferenciados
(Martins, 1985: 18). Asi, buscaremos los elementos propios al desarrollo de Brasil como pais
capitalista periférico, con caracteristicas comunes a otros paises en situacion semejante, pero
con peculiaridades historicas, sociales, economicas y politicas que no podemos obviar. En
referencia a los autores mencionados en 1.2.e., sefiala Martins: “incluso si el analisis de estos
autores se restringe al contexto del “capitalismo avanzado”, la validez del cuadro de
referencias que encierra también puede ser discutida a la luz de los problemas existentes en el
capitalismo subdesarrollado” (ibidem: 37) .. En la misma linea, sefiala Alain Touraine que un

mismo modo de produccidn puede engendrar distintos modos de desarrollo.

de valores de uso determinados politicamente que de valores de cambio), el Estado puede desarrollar un grado
mucho mas amplio de autonomia...” (Gold et alii., 1977: 55-56).

81 Apunta Palazuelos (1990: 96) que “si bien es cierto que los anélisis de O’Connor y Gough se realizan en el
contexto del Estado social posbélico, en los aspectos que aqui nos interesan, son aplicables y generalizables a
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“... la diversificacion de los modos de desarrollo, a partir de un mismo modo de produccién, dio
origen a diferentes “situaciones capitalistas” y, en consecuencia, a patrones histéricamente
distintos de formacién del sistema productivo, de modelos de acumulacion, de estructuras de
clases dominantes y de organizacion de poder. Si tales fenémenos son ampliamente admitidos,
no siempre, sin embargo, ellos son relacionados con las formas también distintas de constitucién
y organizacion del Estado, del papel econémico de éste y de sus articulaciones con la estructura

de clases y con la sociedad” (ibidem: 23).

Una vez mostrado que el Estado en un sistema capitalista tiene la funcion principal de
garantizar la acumulacion de capital, y teniendo en cuenta las contradicciones que ello
genera, lo que creo interesante es ver las dinamicas y tendencias que la intervencion
estatal adquiere para llevar a cabo esa funcion en un contexto particular, en nuestro caso el
latinoamericano, y mas concretamente el brasilefio. Si bien también nos referiremos a las
funciones de reproduccion y legitimacion, quedaran éstas en un segundo plano: la de
reproduccion en la medida en que en muchas ocasiones queda subsumida en la de
acumulacion; y la de legitimacién, como ya indicamos, por ser una funcion mas politica

que econdmica.

Aunque larga, la siguiente cita nos sera util para mostrar lo que pretendemos hacer en este

apartado:

“Hay un consenso negativo en el sentido de que més alla de la funcionalidad bésica del estado
para la reproduccién capitalista que fundamenta su existencia ya no se puede avanzar
exclusivamente por la via de la Idgica deductiva, y que para la explicacién de las diferentes
funciones concretas del estado hay que pasar al andlisis histérico-genético. Pero ;como se
vincula entonces este andlisis historico con la deduccién Idgica anterior? Ambas partes a veces
son tratadas como rigidamente separadas, y otras veces como casi idénticas. Un grupo de autores
hace la diferencia entre la garantia de condiciones generales externas de la produccion capitalista
(derecho, represion, seguridad) que emanan directamente de ese modo de produccion y resultan
indispensables para su mantenimiento, y por otra parte aquellas funciones que surgen del
desarrollo de las fuerzas productivas y de las contradicciones del proceso de acumulacion; con
eso llegan a la conclusién de que hay funciones de estado constitutivas susceptibles de una
fundamentacion Igica (con su desarrollo histdrico correspondiente) y funciones accesorias que

solo responden a causas historicas” (Evers, 1979: 64).

otras fases precedentes del Estado capitalista” y, afiadimos nosotros, con los debidos cuidados, “a otras
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Iremos desarrollando esta idea en paginas sucesivas, si bien nuestra perspectiva presenta

algunas variantes respecto a la presentada por Evers.

En la linea que apuntaba Martins (1985), pretendemos elaborar una reflexion sobre la cuestion
del Estado capitalista en América Latina en un enfoque “interpretativo”, pues no llega a ser
propiamente tedrico. Martins sefialaba que, a pesar de que se retomara en los afios 70 el
interés por el tema del Estado, no se ha conseguido crear un teoria alternativa a las teorias
clasicas sobre el Estado en las sociedades capitalistas contemporaneas y, sobre todo, en las
sociedades de industrializacion reciente. Se produjeron rupturas parciales con los esquemas
tradicionales para abordar la cuestion, pero no llegé a haber un cambio en el paradigma de
interpretacion. Cree que, a la complejidad de los problemas tedricos planteados en el tema
objeto de estudio, se sumaba “el efecto inhibitorio ejercido sobre cualquier reflexion critica
mas creativa por el peso de las interpretaciones ideoldgicas codificadas en doctrina” (Martins,
1985: 16). Este efecto inhibitorio tendria relacion con la “funcién estructurante” del
pensamiento doctrinario en sociedades sometidas a rapidos (y erraticos) procesos de
transformacion social. En tales situaciones, el pensamiento doctrinario adquiere una “funcion
estabilizadora” (y de reafirmacion simbolica de identidades politicas) de cara a procesos de
cambio social que conllevan la sensacion de una constante pérdida de referencias (ibid.). Los
diferentes actores (politicos, académicos, administradores, sindicalistas...) se habrian agarrado
a una doctrina para no perder referencias en un contexto de caos. De ahi la dificultad para que

un nuevo paradigma, de existir, se abriera camino.

La idea-fuerza de nuestra argumentacion es, intentando huir de los marcos estrechos, y a
nuestro juicio insuficientes, fijados por el neoliberalismo y el neoestructuralismo, y en base a
autores que elaboraron concepciones del Estado de inspiracion marxista, sefialar algunos
elementos que permitan alcanzar, con toda modestia, una reinterpretacion del Estado que

procure mejores respuestas a las cuestiones aqui planteadas.

En los apartados anteriores veiamos como, tanto el neoliberalismo como el
neoestructuralismo, utilizan el término “mercado” como ente abstracto, aceptando la
definicién neoclasica. Se habla de “funcionamiento de los mercados”, aceptando,

implicitamente cuanto menos, la idea de que es posible la competencia perfecta, que sufriria

realidades historicas”.
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una serie de imperfecciones solventables (fallos de mercado) con intervenciones puntuales del
sector publico. Se acepta pues el “mecanismo de mercado” como natural, siendo la
intervencion del sector publico un mal menor para solventar, insisto, con intervenciones
puntuales, los fallos de mercado. En el caso del neoestructuralismo, mientras las criticas
podriamos encuadrarlas en lo que hemos denominado neoliberalismo instrumental -se critica
al Estado por sus resultados negativos-, en el fondo subyace un neoliberalismo fundamental
que plantea el Estado como mal menor.

La siguiente cita expresa el espiritu con el que abordamos este apartado:

“Por poco que nos interroguemos un instante sobre ello, nos damos cuenta de que el término de
Estado consigue la paradoja de evocar a la vez una nocién vacia de sentido, una imagen

multiforme y una fuerza todo poderosa” (Burdeau, 1970: 9).

En las paginas anteriores se han dado muestras de la pertinencia de esta afirmacion.
Ciertamente, en el caso de América Latina esta afirmacion se ha revelado acertada en los
ultimos afios. Por un lado, tenemos un continente con casi la mitad de la poblacion fuera del
“sistema”; personas para quienes el Estado practicamente no existe, cuya vida gira en torno a
su realidad cotidiana mas cercana. El Estado queda para ellos como un ente abstracto, ajeno a
sus vidas. Por otro lado, y a ello se refiere Burdeau, incluso para quienes estan “integrados en
el sistema” que se forma alrededor del Estado, no siempre es facil hacerse una imagen del
Estado, ese ente que “vemos” en el dia a dia, pero que, sin embargo, nadie parece saber

definir.

De esta idea se deriva que en la gran mayoria de los estudios (incluyendo tanto a
neoestructuralistas como a neoliberales) se analiza el Estado en términos de “cémo”
interviene, cdmo ha de actuar para alcanzar la senda del desarrollo, por usar una expresion
ampliamente difundida. Sin embargo, considero que las preguntas que debemos hacernos son
“por que” y “para qué” interviene el Estado en la economia de un pais. A partir de aqui,
perfilamos los elementos para un mejor estudio del Estado latinoamericano y de un complejo
fendmeno a él asociado, como es el de las privatizaciones. La definicion que adoptemos del
Estado dependeréa de los objetivos y prop6sitos buscados por la investigacion, apuntados en la

introduccion.
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A partir de la concepcion del Estado como ente historico y concreto podemos distinguir en él
lo que Jordi Sole Tura denomina el Estado como concepto (nivel funcional) y el Estado

como tal (nivel institucional):

“El Estado es un concepto que resume la funcién global realizada por una serie de aparatos e
instituciones. Esa funcion global es la de asegurar la dominacién de unas determinadas clases y
reproducir las condiciones sociales de esa dominacion. Pero, el Estado como tal, el Estado que
opera y que hay que transformar, sélo existe como un conjunto o un sistema de aparatos e
instituciones, servidos por un determinado personal” (Sole Tura, 1981: 376).

“El concepto sirve para captar la esencia del Estado. Pero lo que encontramos en la vida politica
diaria son esos aparatos y esas instituciones. El nivel conceptual es, pues, insuficiente para captar
las contradicciones concretas del Estado” (Sole Tura, 1981: 377).

Siguiendo el planteamiento sefialado al inicio de este capitulo, diremos que el resultado del
diagndstico sobre la situacion en la que se encuentra el Estado (crisis fiscal, excesivo
protagonismo, incapacidad para garantizar la acumulacion, falta de legitimidad, coaccion de
las libertades, etc.) sera percibido de una u otra forma en funcion del prisma simbdlico, de la
vision desde la cual miremos este fendmeno. De este modo, el diagnéstico que elaboremos en
los capitulos siguientes vendran condicionados por el enfoque conceptual apuntado en el

apartado anterior y que concretamos a continuacion.

En esta investigacion ya hemos considerado anteriormente el Estado desde el punto de vista de
las funciones. Veiamos asi como el Estado, en tanto que Estado capitalista, ha de cumplir una
serie de funciones: acumulacion, reproduccion y legitimacion. En este apartado, consideramos
la segunda perspectiva que nos ofrece Sole Tura, la del Estado como un sistema de

instituciones que incluye

« El gobierno (poderes ejecutivo, legislativo y judicial),
« Laadministracion pablica directa (ministerios y agencias administrativas estatales),
que comprende:

* los servicios publicos (educacién, sanidad, vivienda, etc.),

8 Somos conscientes de que el Estado supone ademéas una serie de relaciones de poder y un ordenamiento
juridico, pero consideramos que estos aspectos no pueden ser abordados con igual profundidad en este estudio.
Obviamos la parte de “aparatos” para no entrar en la polémica suscitada por Poulantzas.
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e la administracion publica en sentido restricto (gestion del aparato
administrativo, del aparato judicial, de la seguridad publica, etc.),
* las actividades redistributivas efectuadas por diversos tipos de transferencias:
seguro de desempleo, asistencia social, jubilaciones, etc.
« La administracién publica directa, de la que destacamos el sector productivo

estatal, formado por las empresas estatales.

En cuanto al anélisis que desarrollaremos haremos referencia a tres dimensiones ®:

1. Dimension estructural o la forma que adquiere el Estado en cada periodo historico.
Un cambio en esta dimensidn supondria una reestructuracion del Estado. Seria el caso
si se produjese, por ejemplo, una transformacion productiva en el sistema, que
modificase el modelo (economico y de desarrollo en general) y la estructura misma del
Estado. Igualmente podria darse el caso de que surgiese un nuevo modelo de Estado
que sustituyese al Estado-nacion hoy existente. En relacion con la forma del Estado,
hay una serie de funciones que el Estado ha de cumplir. En el caso del Estado
capitalista serian las sefialadas (acumulacion, reproduccion y legitimacion). Estas
funciones son invariables en tanto en cuanto se mantenga el sistema econdmico,

capitalista en nuestro caso.

2. Dimension institucional, que incluye el papel econémico, las funciones secundarias
(o medios) que cumple el Estado en vistas a llevar a efecto una estrategia determinada.
Un cambio en este sentido supondria una redefinicion de estas funciones, sin por ello
modificar la estructura del Estado. Estas funciones son variables en cada espacio y
tiempo.

3. Dimension dindmica® u operacional, que incluye las politicas econdmicas que
lleva a cabo el Estado. En este aspecto, los cambios son coyunturales, de corto plazo.
Dependen, por ejemplo, de un cambio de gobierno, que aplicard unas politicas
diferentes al anterior, o de un cambio en las condiciones econémicas externas, pero sin

que ello suponga una modificacién en las dos dimensiones anteriores.

83 Estas dimensiones no son categorias estaticas, sino que se dan interacciones entre elementos de las tres.
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Los cambios que se han producido en el periodo estudiado se enmarcan basicamente en las
dimensiones institucional y dindmica, no alcanzando a la dimension estructural, como se
pretende en muchas ocasiones. Esta afirmacion serd contrastada para el caso de Brasil en los

capitulos 11y 11I.

Recordemos el esquema que presentamos en el capitulo 1.1.

vision — modelo econémico — estrategias econdmicas — politicas econémicas

Es decir, las politicas econdmicas implementadas en un pais derivan de la estratregia
econdmica puesta en marcha como materializacion de un modelo econémico, que deriva a su
vez de una determinada vision, en el sentido apuntado al inicio de este capitulo. El siguiente
cuadro nos muestra las relaciones entre los elementos de este esquema y las funciones

apuntadas anteriormente.

Cuadro 2: Dimensiones del Estado.

Dimension Nivel de actividad Cambio Nivel de abstraccion

Forma, estructura »
Estructural ) L . Reforma, reestructuracion Modelo
Funciones primarias o estratégicas

Papel, funciones secundarias o

Institucional . Redefinicion Estrategia
medios
Dinamica u " . .
. Politicas Reformulacion Politicas
operacional

Fuente: elaboracion propia.

78 (til tanto para la reflexion

Este cuadro es un “esquema conceptual l6gicamente articulado
tedrica como para la investigacion empirica. Sin caer en un determinismo econdmico,
podemos decir que existe una correspondencia entre la estrategia de desarrollo y el tipo de

Estado (relacionarlo con las funciones).

8 Esta denominacién no es Gbice para que puedan presentarse elementos dindmicos en las dos dimensiones
anteriores.
8 Expresion de Talcott Parsons (1989), El sistema social, Ed. Revista de Occidente, Madrid, p. 531, citada en

Yabar, 1989: 54.
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Todos los elementos sefialados en las paginas anteriores confluyen en la intervencién del
Estado en la economia de un pais. La intervencidén econémica es mas amplia que la politica
econdmica coyuntural y la hacienda pablica, que no son sino instrumentos para poder cumplir

las funciones econémicas basicas del Estado.
“... el intervencionismo del Estado deriva de su funcién” (Pico, 1987: 20).

Sefiala Déniz que “el Estado, como parte basica en el funcionamiento del sistema capitalista,
lleva a cabo una serie de acciones, que en unos casos son cualitativas y en otros son
cuantitativas” (1993b: 78). El mismo apunta que “en primer lugar, las que importan son las
cualitativas, las que definen la propia naturaleza del fenémeno” y las que han sido decisivas
para el desarrollo del capitalismo. Se dan pues dos formas de actuacion econémica del
Estado (Palazuelos, 1995: 74):

» Cuantitativas: admiten una valoracion mediante cantidades y se traducen en datos
econdmicos: gastos publicos, ingresos publicos, infraestructuras, produccién de
recursos basicos, inversiones educativas, sanitarias, de investigacion, etc..

» Cualitativas: no es posible expresarlas en cantidades ni reflejarlas en datos
econdémicos: leyes, regulaciones o reglamentaciones que afectan al funcionamiento

general de la economia o0 a determinados aspectos de la misma.

Destaca Manuel Palazuelos el sorprendente “olvido” que en muchas ocasiones se produce con
respecto a las intervenciones cualitativas, ya que “la mayoria de los estudios que se realizan
sobre la actuacion estatal en las economias capitalistas, suelen poner el acento en los aspectos
cuantitativos y en el tratamiento estadistico de los mismos” (Palazuelos, 1995: 76) ®. Sin
embargo, los numeros no pueden desmentir el hecho de que “la intervencion del Estado no
cambia en nada la naturaleza de la economia de mercado que, aungue sea “mixta”, sigue
estando basada en la ganancia” (Gill, 1996: 638). Veremos lo relevante de esta idea para el

caso de Brasil.

8 “E| Estado ha intervenido en el capitalismo desde sus origenes de una forma decisiva para su desarrollo
histérico. Lo que ocurre es que esta actuacion en las primeras etapas del sistema es fundamentalmente de tipo
cualitativo y, por tanto, no se manifiesta en las variables cuantitativas” (Palazuelos, 1995: 77).
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Recogemos dos aportaciones mas, que creo aportan elementos interesantes al debate. Por una
parte, Georges Burdeau (1970: 169) hace la siguiente reflexion: en el Estado tradicional, la
idea del Poder proviene de las representaciones que los miembros de la sociedad se hacen del
orden social deseable. El que él denomina “Estado funcional’ reposa también sobre una idea
de la sociedad, pero esta idea es en realidad un imperativo, que nace, no de una imagen que los
individuos se hacen del futuro deseable, sino directamente de los imperativos de la sociedad
industrial, que, siendo -se dice- perfectamente objetivos, trascenderian las oposiciones
ideologicas. En este caso se excluye todo subjetivismo, existiendo al tiempo una
subordinacion funcional de la politica al poder economico. Esto tiene relacion con la de la

cuestion técnica apuntada en el apartado I.1.

“El Estado funcional es precisamente aquél en el que la funcion politica es considerada como
sometida Unicamente a los imperativos de la previsién y del calculo racional” (Burdeau, 1970:
177).

Por otra parte, Joachim Hirsch habla de Estado nacional de competencia, cuya politica y
estructuras internas son determinadas decisivamente por las presiones de la “competencia
internacional por el lugar éptimo”. “En su proposito funcional, el Estado deja de regular la
economia nacional sobre la base administrativamente organizada de los compromisos entre las
clases. Su principal finalidad es hacer éptimas las condiciones de rentabilidad del capital
nacional en relacion con el proceso de acumulacion globalizada en continua competencia con
otros “lugares Optimos” nacionales” (1996: 100). En una postura quizas algo extrema, Hirsch
plantea el Estado nacional de competencia como una nueva forma historica de Estado autoritario
(Hirsch, 1996: 101).

“Contrariamente a lo que sostiene la doctrina y la ideologia neoliberal, la transformacion actual
no implica retroceso o debilidad general del Estado. En la ciencia politica se habla de un proceso
de “ahuecamiento” (hollowing out) del Estado; ello puede conducir con facilidad a una
interpretacion errénea. Fueron los mismos Estados dominantes los que impulsaron la
globalizacion y, con ello, su propia transformacion. Su debilitamiento en cuanto a la efectividad
de los procesos democréaticos es el resultado de un calculo politico estratégico. El “Estado
nacional de competencia” es, entonces, un Estado fuertemente interventor, econémica y

socialmente” (Hirsch, 1996: 101-102), cuya finalidad prioritaria es la movilizacion selectiva de

108



las fuerzas sociales para la competencia internacional y la represion de todos los intereses que se

contraponen a ella.

En una linea similar, Oliver apunta que “los cambios en la estructura de los estados han
significado el paso de los viejos estados de afirmacién nacional, intervencionistas,
proteccionistas, de compromisos de clase y benefactores, tipica expresion de los proyectos
mas avanzados de las burguesias nativas, a la configuraciobn de nuevos estados
transnacionalizados, los “Estados de competencia”, que se definen por privilegiar la
acumulacion transnacionalizada de capital; competir entre ellos para atraer capital financiero
“volatil” externo; por liquidar los compromisos de clase, y definir politicas de ajuste
estructural y de subordinacion a las politicas financieras y productivas transnacionales de tipo
neoliberal” (Oliver, 2000).

Una vez que hemos conceptualizado el marco de analisis con el que vamos a realizar el

estudio del Estado y de las privatizaciones en Brasil, pasemos a un segundo capitulo, donde

muestro una evolucion histdrica que permita situar al lector la problematica objeto de estudio.
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3. El sector productivo estatal y las empresas publicas.

Una vez mostradas las bases de nuestro marco conceptual, nos centramos a continuacion en el

sector productivo estatal, nicleo de la mayor parte de la tesis.

a) Laempresa publica como forma de intervencion del Estado en la economia capitalista.

En las sociedades capitalistas, y en un plano ideal, se supone que “a través de la intervencion
estatal la sociedad expresa sus opciones colectivas, mientras que a través del mercado expresa
sus elecciones individuales y su capacidad de ejercerlas” (Etxezarreta, 1997: 112). Pareciera
de ese modo que Estado y sector privado son entes separados, independientes. Sin embargo,
ya hemos visto como el Estado interviene con el fin de permitir la acumulacion privada del

capital y la reproduccion de la fuerza de trabajo.

“Los controles econdmicos del gobierno se hacen sentir por intermedio de canales institucionales
diferentes, pero interrelacionados, que incluyen el sistema fiscal, el banco central, los gobiernos
(federal y estaduales), bancos comerciales y de desarrollo, las autarquias de los gobiernos federal

y estaduales, empresas productivas y el sistema de control de precios” (Baer, 1996: 263).

En este apartado pretendemos abordar los instrumentos a través de los cuales el Estado lleva a

cabo esa intervencion, fundamentalmente a través de las empresas publicas.

Hemos venido sefialando como consideramos que el estudio del sector productivo estatal es
relevante y central para entender qué esta pasando con el Estado en estas ultimas décadas.

Coincidimos plenamente con Marcos Kaplan cuando afirma que:

“El area y problematica de las empresas publicas son particularmente aptas para revelar esta
dinamica esencialmente contradictoria. A través de aquéllas se revela que la intervencién del
Estado y la extension del sector publico son a la vez una necesidad y un nudo de contradicciones
insolubles para el neocapitalismo, que tiende asi a promoverlas y a limitarlas, a usarlas y a
lamentarlas” (Kaplan, 1991a: 112).
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Asi, veremos cudl es el papel que juega la empresa publica dentro del Estado capitalista.

Como apuntamos en 1.2., en su vertiente institucional el Estado esta formado por:

gobierno + administracion publica directa + administracion publica indirecta

Si bien las definiciones existentes son variadas, consideramos el gobierno como el conjunto de
los tres poderes clasicos: ejecutivo, legislativo y judicial. La administracion directa esta
compuesta por los diferentes ministerios y agencias estatales, regionales y municipales. La
administracion indirecta la forman autarquias, empresas publicas o estatales ¥, fundaciones,
institutos y otros 6rganos. Todas estas instancias estan mantenidas principalmente con
recursos presupuestarios del Estado. En esta investigacion nos centramos en la administracion

indirecta, y concretamente en las empresas estatales, que forman el sector productivo estatal.

El sector publico es aquella parte de la economia nacional que esta situada bajo la autoridad de
los poderes publicos .

“El sector publico puede ser definido como el conjunto de actividades institucionales, 6rganos e
instrumentos que integran el Estado o se hallan bajo su control directo, y que le permiten
intervenir de diversas maneras en el proceso socioeconémico, incluso producir y distribuir bienes
y prestar servicios publicos” (Kaplan, 1976: 216).

El sector publico de la economia esta formado por dos unidades econdmicas: las empresas
publicas y las administraciones publicas (administracion central y administraciones
territoriales). La actividad de estas dos unidades forman el sector publico de la economia, que
se puede definir como aquél cuyas decisiones sobre la administracién de los recursos estan
gobernadas por el uso de la coaccion de la autoridad politica (Quintana, 1987: 18) mientras las
decisiones sobre la gestion de los recursos en el caso del sector privado estan guiadas por los
precios. Es decir, la caracteristica principal del sector publico es que su existencia no se basa
en la rentabilidad, sino que estd motivada por objetivos sociales y por las necesidades que
requiere el funcionamiento del aparato estatal. Como ya sefialamos, son gastos improductivos

para el capital pues los resultados de estas actividades no estan destinados a ser vendidos en el

8 Aunque somos conscientes de la distincién entre “pablico” y “estatal”, a los efectos de esta investigacion
consideraremos los términos “empresa pablica” y "empresa estatal” como sindnimos.
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mercado, sino que son de consumo publico. Al ser consumidos pura y simplemente de manera

improductiva, estan perdido para la acumulacién, base del sistema como vimos.

La intervencion del Estado se realiza principalmente a través de politicas publicas.

“El concepto de politicas puablicas es bastante genérico. Cabe asimilarlo a aquellos cursos de
accion que la autoridad adopta en relacién a un objeto determinado y que contribuyen a crear o
transformar las condiciones, fines o medios en que se desenvuelven las actividades de los
agentes econdémicos. Estos cursos consisten tanto en acciones como en omisiones, 0 en una

combinacion de ambas, respecto de distintos aspectos de una realidad” (Lahera, 1990: 117).

Es preciso distinguir, en el ambito econdmico, la accion directa del Estado (es decir, el Estado
como agente econémico, productor de bienes y servicios) y la accion indirecta del Estado (a
través de la formulacion de la politica econdmica, que condiciona el comportamiento del
sector privado) (lanni, 1996: 252). Asi, no es objeto de estudio el conjunto de politicas
econdmicas en si que puede aplicar un gobierno, sino que analizamos el instrumento principal
para la aplicacion de esas politicas -el Estado-, concretamente en su vertiente de sector
productivo estatal, y nos centramos en una de esas politicas, concretamente la politica de
privatizaciones, probablemente la que mas condiciona la futura intervencion del Estado en los
afios noventa. EI modo de intervenir del sector productivo estatal viene condicionado por la
concepcion del Estado vigente en cada momento historico.

8y Sector Publico

Conviene distinguir igualmente entre Sector Publico No Empresario
Empresario, diferenciados en funcién de si realizan o no venta en el mercado de bienes y
servicios. En caso de que no se vendan en el mercado es porque se realiza una asignacién
directa para satisfacer las necesidades publicas, que incluyen la educacién, la sanidad, la
seguridad social, etc., mientras en el sector publico empresarial, que es el que aqui nos
interesa, seria el que denominamos sector productivo estatal, constituido por las empresas
publicas que producen y venden bienes y servicios en el mercado, sea en condiciones de

competencia o de monopolio (Bresser, 1977: 19).

8 Si bien somos conscientes de que publico y estatal son conceptos diferentes, creemos que a efectos de esta
investigacion dicha distincion no tiene relevancia, por lo que los usaremos indistintamente.
8 Este sector corresponde al agente “administracion pablica” en la contabilidad nacional.
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La mayoria de los analisis parte de una concepcion negativa de la empresa publica. En nuestro
caso, no partimos de ningdn apriorismo, por lo que se mostraran diferentes perspectivas que
nos ayuden a entender mejor la intervencion del Estado y el posterior proceso de privatizacion

en Brasil.

Entendemos por empresa publica “cualquier empresa en la que los poderes publicos pueden
ejercer, directa o indirectamente, una influencia dominante en razon de la propiedad, de la
participacion financiera o de las normas que la rigen” (Rodriguez Curiel, 1990: 21). Para el
Banco Mundial, “la expresion ‘empresas estatales’ comprende todas las firmas industriales y
comerciales, mineras, de servicios publicos y de transporte y las intermediarias financieras de
propiedad del Estado” (1983: 90).

“La empresa publica es un aspecto central en el proceso de desarrollo del intervencionismo
estatal” (Kaplan, 1991a: 102).

En contraposicion, puede definirse como empresa privada aquella cuyos precios y
produccion estan orientados por el mercado de productos, y cuyos costes estan sujetos al

mercado de capitales.

Tanto en la Europa de posguerra como en la América Latina del populismo, “la
nacionalizacion de las empresas y la intervencion econdmica del Estado se presentaban en
este marco como los pilares de un nuevo orden social cuyo objetivo, por o menos al principio,
era el de servir a los intereses de la sociedad en su conjunto y no ya a los intereses del capital”
(Gill, 1996: 632) °.

“Con las empresas publicas el estado se convierte en un participante activo en la produccién y en
el intercambio y parcialmente suplanta el modo en el que el mercado engrana el conocimiento,
los incentivos, y el poder econémico. Incluso si las empresas estatales se comportan en gran
medida como las firmas privadas, ellas representan una significativa intervencion estatal: a través
de ellas, el estado suplanta la acumulacién privada de capital y le convierte a si mismo en agente

de la acumulacién de capital” (Rueschmeyer y Evans, 1985: 57).

% «Contradictoriamente, aunque objetivamente sea una medida de contenido socialista, la nacionalizacion de
empresas se revela como el instrumento por el que los Estados capitalistas se esfuerzan en consolidar las
economias de mercado que estan hundiéndose y en defender el régimen de propiedad privada contra la amenaza
de su expropiacion y del paso al socialismo” (ibid.).
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Se crea asi lo que se ha denominado economia mixta:

“Suele definirse la economia mixta como aquel espacio de actividad econdmica regido por el
mecanismo del mercado con propiedad fundamentalmente privada de los recursos productivos,
en la que una parte de las elecciones se efectlia por medio de los mecanismos de naturaleza
politica, es decir, por medio de decisiones de la autoridad politica que corresponda, y en la que
una parte de los recursos productivos de la sociedad son de titularidad publica. En el grado de
combinacion no sélo influyen factores como el tamafio del sector publico, sea éste medido por el
indicador que se escoja, sino también por las dimensiones cualitativas de la presencia de lo
publico en la actividad econémica” (Ferrandiz, 1995: 11-12, tomado de Shonfield, 1967).

En el caso de América Latina tampoco se trata de una intervencion estatal con caracter
arbitrario sino que se desarrolld por la “inexistencia de capitales privados nacionales capaces
de realizar ciertas inversiones estratégicas (como algunas obras de infraestructura); la
presencia de importantes externalidades positivas; la incapacidad regulatoria del Estado para

asegurar estos objetivos mediante contratos con empresas privadas” (Sanchez, 1992: 53).

Como sefiala el propio Gill, si bien la creacion de un sector productivo estatal podria parecer
de contenido socialista, las empresas estatales se revelan como un instrumento por el que los
Estados capitalistas refuerzan las economias de mercado en crisis™. Asi, al contrario de lo
habitualmente sefialado, esta acumulacion (publica) no se hace privadamente en provecho del

propio Estado, sino de manera funcional al sector privado.

“El Estado asume la responsabilidad y el costo de satisfaccion de las principales necesidades
colectivas, y proporciona financiamiento publico para las bases y requisitos de funcionamiento
de expansién de la gran empresa. Estado y sector publico operan como mecanismos de
socializacion de riesgos y pérdidas de las grandes empresas que aumentan sus beneficios y tasas
de acumulacién, y descargan los costos de esta funcién sobre las empresas no monopolistas, las
clases medias y las populares (impuestos directos e indirectos, inflacionismo monetario y
crediticio)” (Kaplan, 1991a: 104).

Ello no es dbice para que existan ciertas disfuncionalidades. Asi, sus segmentos directamente
productivos poseen también intereses propios, como organizaciones productivas y aparatos del
Estado. Los aparatos empresariales del Estado desarrollan reglas propias de decisién sobre
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estrategias de inversion, expansion, diversificacion, etc. Los limites de la autonomia son,
nuevamente, establecidos por el curso de la acumulacion privada de capital. Las empresas
estatales surgen asi como elementos estructurales nuevos, fruto de la necesidad de
reorganizacion econdmica, para garantizar la continuacion del proceso de acumulacion
(Abranches, 1979: 65).

En relacion a la creacidén de empresas publicas, reproducimos in extenso una cita de Marcos

Kaplan:

“Las viejas necesidades en aumento y las nuevas que se acumulan no son adecuadamente
satisfechas por las empresas privadas extranjeras y nacionales. En lo que respecta a las primeras,
ellos se explica por las fluctuaciones en el movimiento internacional de capitales, la menguante
rentabilidad de los servicios publicos tradicionales, el interés por otros campos de inversion. El
desinterés relativo de empresas nativas por la inversion en las actividades que satisfagan
necesidades basicas se explica también por la rentabilidad disminuida de los servicios publicos
tradicionales, y por la resistencia a movilizar grandes capitales en actividades a largo plazo, de
maduracion lenta, de rendimiento incierto y de riesgos probables. La nacionalizacién y
estatizacion de algunas empresas extranjeras se ha decidido en algunos casos por la voluntad
gubernamental de reflotar grupos privados en dificultades, socializar riesgos y pérdidas hasta
recuperar la rentabilidad, y procede en el futuro a la reprivatizacion. En otros casos, la
insuficiencia del desarrollo, la presion de las necesidades insatisfechas, el lento o desequilibrado
crecimiento del sector privado, la escasez o la retracciéon de capitales, obligan al Estado a
intervenir directamente, sustituyendo por si las inversiones privadas en sectores basicos o criticos
de la economia cuyas carencias pueden resultar politicamente explosivas” (Kaplan, 1991a: 103)

(la cursiva es nuestra).

La creacion de empresas estatales en gran parte de los paises se produjo en la primera mitad de
este siglo, en ocasiones estatizando empresas privadas ya existentes y en otras creando nuevas
empresas en sectores considerados entonces como estratégicos. En los sectores en los que se
centra el sector productivo estatal (energia, transportes, mineria, comunicaciones...) se dan
actividades de organizacion compleja, fuerte capital fijo, altos costos de mantenimiento y
desarrollo, rendimiento incierto, riesgos probables, maduracion a largo plazo, etc, siendo
asimismo importantes las economias de escala. Adquiere entonces especial relevancia el

concepto de “monopolio natural”, al que nos referiremos méas adelante.

% Serfa complejo analizar los diferentes casos existentes, asi como las diferencias entre la creacién de empresas
estatales en Europa y en América Latina. En el capitulo 11 detallaremos este proceso en el caso de Brasil.
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El debate que se plantea en los ultimos afios es si debe existir la propiedad publica en el sector
productivo, y si es asi, cual es la justificacion para ello. Apunta Rafael Termes (1996) que
diversos estudiosos de la economia han buscado, desde hace tiempo, una justificacion tedrica

de la intervencion del Estado.

“Las dos ideas en que ha venido descansando esta justificacion son las siguientes. La primera,
que el mercado tiene fallos que producen costes externos, es decir, que hacen asumir sus efectos
negativos a personas que no han participado en el proceso que origina los mismos. La segunda
idea es que, segun se dice, el mercado esta compuesto por sujetos que buscan su interés
particular, mientras que en el sector publico, politico o administrativo, se persigue eso que se

llama el interés general” (Termes, 1996: 9).

Sefiala Trebat (1983: 31-35) diversas hipotesis para explicar las razones de la existencia de la

propiedad publica:

1. Debilidad del sector privado doméstico: Frente a la incapacidad privada para actuar en
proyectos de desarrollo especificos, las intervencion publica, la propiedad publica y el
control estatal se convierten en una alternativa atractiva. Esta hipotesis sostiene que el
Estado usara recursos obtenidos via impuestos, por préstamos externos, financiacion
inflacionaria o por otros medios para proveer fondos de inversion no procedentes del
sector privado.

2. Economias de escala: hace referencia a la existencia de monopolios naturales y al tamafio
optimo de la empresa. De acuerdo con esta hipdtesis, surgiran empresas publicas en
aquellos sectores en los que la escala sea importante -energia, agua y comunicaciones, por
ejemplo- a medida que la demanda de sus outputs se incrementa. La experiencia muestra
que, si en estos casos no intervienen empresas publicas, lo hardn empresas extranjeras.

3. Economias externas: en aquellos sectores que requieren una gran inversion, con riesgos
de no obtener recompensa. Asi ocurre en muchos paises con la construccion de puentes y
carreteras, lineas férreas, puertos, sistemas sanitarios, etc. Esta hipétesis se solapa en parte
con la anterior.

4. Gerentes (managers) publicos dindmicos: si tomamos los gerentes publicos como una
clase, habra que tener en cuenta que las empresas publicas que acumulan beneficios,
creceran con estrategias como la integracion vertical o la diversificacion hacia nuevas
industrias. “In other words, state capitalism has to grow in order to stay efficient”. La

eficiencia lleva al crecimiento: éste, a su vez, incentiva a mantener la eficiencia.
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5. Rentas de recursos naturales: la apropiacion pablica y la asignacion de estas rentas es
una importante motivacion para la propiedad publica de los sectores de recursos naturales.
6. Hipotesis histérico-politica: La existencia de algunas empresas publicas tiene poco que
ver con aspectos econdémicos, sino mas bien con factores politicos e historicos, a veces,

como reaccion contra capitales extranjeros.

Estas 6 hipotesis no son mutuamente excluyentes sino que a menudo se presentan
conjuntamente, si bien una suele predominar sobre las demas. Dejamos aqui esbozado esta
cuestion, a la que volveremos mas adelante para hacer referencia a las criticas que recibe en

estos afios por parte de la visién neoliberal.

En cuanto a los objetivos planteados a las empresas publicas, Bienen y Waterbury (1991: 379)
apuntan que estan fundadas tipicamente con los propdésitos siguientes:
« Cumplir objetivos de equidad social: redistribucion del ingreso, creacion de
empleos, desarrollo regional.
« Desarrollar infraestructura y otras inversiones de gran envergadura (acero,
petroquimica...)
« Cobrar rentas monopdlicas, especialmente de minerales.
« Llenar el vacio dejado por un sector privado deficiente.
« Contrarrestar los monopolios capitalistas.
« Nacionalizar empresas privadas nacionales o foraneas.
« Fortalecer la soberania econOmica, especialmente frente a las empresas
transnacionales.

« Edificar una fuerza nacional mediante el sector de defensa.

Vemos como la variedad de objetivos es grande e incluso conflictiva. En la pugna entre
objetivos, digamos, sociales y objetivos mas favorables al sector privado, es relevante la
instrumentacion de las empresas estatales. En muchos paises ha sido ésta una practica
habitual: utilizar las empresas estatales para perseguir objetivos econdmicos y politicos que

iban mas alla de las en principio funciones de dichas empresas. Veremos como en el caso de
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Brasil este hecho es de la mayor importancia para entender la posterior crisis del sector

productivo estatal que sirvi6, a la postre, para justificar el proceso de privatizacion®.

Otro elemento importante, fundamental en el caso de Brasil, es la instrumentacion de las
empresas estatales, que supone que rara vez persiguen como objetivo Unico el de la eficiencia
econémica (lbarra, 1990: 85-86). Si ya por su propia naturaleza éstas se integran en la
economia capitalista de mercado, en periodos de crisis son utilizadas por los gobiernos para
fines diversos, mas allas de sus objetivos genuinos. Asi, son utilizadas para contener la
inflacion manteniendo sus precios y tarifas anormalmente bajos; para suministrar insumos a
bajo precio a las empresas privadas; para obtener préstamos externos cuando el gobierno no es
capaz de obtenerlos por otras vias, para mantener niveles de empleo que permitan niveles
suficientes de legitimidad del régimen politico, etc. Este fendmeno es también una buena
ilustracién de como el sector privado necesita la complementariedad del sector productivo
estatal, que de modo alguno se opone a aquél, si bien existen disfuncionalidades, como vimos

también en relacion a los gastos improductivos en |.2.

Bien es cierto que todas estas razones tampoco pueden ser parapetos/escudos para no
reconocer ineficiencias reales de muchas empresas estatales, asi como casos de

patrimonialismo y clientelismo.

De modo més extenso, si bien de manera meramente descriptiva, sefiala Choksi los objetivos que

vemos en el cuadro 3.

% Por otro lado, el Banco Mundial (1983: 91) advierte contra el riesgo de atribuir las pérdidas de las empresas
estatales a las metas sociales asignadas a éstas, ocultando de esta manera una gestion deficiente.
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Cuadro 3: Lista parcial de objetivos primarios de las empresas estatales.

Fuente: A. M.

issues”, World Bank Staff Working Paper, n°® 341, Banco Mundial, Washington, p. 8; tomado de Silva Neto,

1997: 12.

A menudo, el tamafio del Estado se determina por el nivel de los denominados fallos de
mercado en una sociedad, es decir, en la medida en que los mercados no regulados son
ineficientes o cuando el mercado no cumple de modo alguno una funcion. Se supone que en la
medida en que se dé la imposibilidad del mercado para ofrecer resultados econémicamente

eficientes o socialmente aceptables, existird una legitimidad para una intervencién estatal,
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Apoyar el proceso de industrializacion
Controlar monopolios del sector privado
Explotar las reservas de recursos naturales
Prover servicios publicos

Generar beneficios

Usar recursos de forma eficiente

Evitar quiebras de empresas del sector privado
Evitar externalidades negativas

Entrenar mano de obra cualificada

. Generar empleo

. Aumentar el nivel de produccién de la empresa

. Reducir desigualdades de renta

. Promover el desarrollo regional

. Ayudar a la estabilizacion del nivel de precios

. Subsidiar la produccion de commodities

. Adoptar innovaciones tecnologicas

. Generar / ahorrar divisas

. Aumentar la exportacién de productos primarios
. Trabajar en favor de causas socialistas

. Compensar el poder de los empresarios nacionales
. Aumentar la autosuficiencia nacional

. Elevar el prestigio nacional

. Implementar la politica gubernamental

. Promover la seguridad nacional

. Restringir la accion de las multinacionales

Choksi (1979), “State intervention in the industrialization of developing countries: selected
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considerada en ese caso como necesaria para mejorar la economia en su conjunto, incluyendo
el sector privado capitalista (Cypher y Dietz, 1997: 216). Creemos, con estos autores, que
donde establecer la linea entre una intervencion legitima y una intervencion ilegitima del
sector publico sélo puede depender de un atento examen de cada situacion particular, asi como
gue no debe haber un apriorismo en la decision de en qué sectores debe o no debe intervenir el
Estado.

Sin embargo, desde posturas proximas a la vision neoliberal, se ha desarrollado toda una
teoria de los fallos de mercado, que exponemos a continuacion. Segun ésta pueden darse
cuatro clases de fallos de mercado®:

1. Externalidades: cuando las actividades econdémicas producen efectos externos, sean
beneficios o costes, que no pueden ser atribuidos a, o cobrados por, el productor de los
mismos™, entonces los resultados del mercado no seran eficientes (Wolf, 1995: 33-34). Es
el caso de la contaminacion, la educacion o la sanidad.

2. Rendimientos crecientes: cuando las actividades econémicas estan sujetas a rendimientos
crecientes y a costes marginales decrecientes, los mercados no lograran producir unos
resultados eficientes. Asi, un solo productor garantiza no importa qué cantidad ni qué
composicion de la produccién a un coste menor que en el caso de concurrir diferentes
oferentes, lo que lleva (segin la teoria clésica del monopolio) a los detentores del
monopolio a explotar su poder de mercado Yy fijar precios por encima del 6ptimo social o
reducir su nivel y calidad de la produccion. Con rendimientos crecientes de escala (es
decir, cuando los costes medios disminuyen a medida que la produccién aumenta), la regla
de asignacion eficiente implica un precio que da lugar a pérdidas, por lo que habra que
fijar un precio del producto por encima del coste marginal, lo que conduce a una mala
asignacion (Esteban y Moreno, 1995: 36). En estos casos, se justifican varias clases de
intervencion publica para modificar el resultado alcanzado por el mercado: 1) la accién
directa o regulacion de un monopolio “natural” (por ejemplo, empresas de servicios
publicos), estableciendo precios o tasas de rendimiento admisibles para su capital, a
niveles proximos a los que imperarian en un entorno competitivo, 2) mediante la
proteccion juridica cuyo fin es impedir la absorcién por una Unica empresa y fomentar la

competencia (por ejemplo, a través de una legislacién antimonopolio).

% El Banco Mundial (1997: 28) menciona “por disfuncién del mercado o insuficiencia del mercado se entiende
un conjunto de circunstancias que impiden que una economia de mercado asigne los recursos con eficacia”.
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3. Imperfecciones del mercado: cuando el precio, la informacion y las caracteristicas de
movilidad de los mercados perfectos se apartan significativamente de las que prevalecen
en los mercados reales, los resultados que producen esos mercados no seran eficientes
(Wolf, 1995: 39). En tales casos, la intervencion publica puede disminuir o eliminar esas
imperfecciones, favoreciendo la disponibilidad de la informacién, reduciendo las barreras
a la entrada y la movilidad, etc.

4. Justicia distributiva: aunque los fallos del mercado excluyen habitualmente las
desviaciones respecto a este punto, es reconocido que los resultados distributivos, incluso
en unos mercados que funcionen bien, pueden o no concordar con los patrones de justicia
socialmente aceptados, por lo que se constituyen en Ultima instancia como fallo de

mercado igualmente.

De este planteamiento se deducen dos consecuencias: en primer lugar, que el rol del Estado
debe limitarse a la correcciéon de los principales fallos del mercado. Mas alla de estos, la
intervencion publica ocasionara mayores perjucios que beneficios; en segundo lugar, la
concepcion del Estado como sustituto del mercado no deja espacio a la idea del interés
general, siendo su intervencion unicamente legitima cuando sea técnicamente imposible no
recurrir a ella (Cartelier, 1994: 30).

Por lo expuesto en el apartado 1.2., hemos de cuestionar la idea de que el Estado Gnicamente
interviene en caso de fallos de mercado. El Estado juega un papel fundamental en el capitalismo,
mas alla de estos fallos. Esta idea de los fallos deriva de un concepcién del Estado como variable

exodgena al modelo, cuando en realidad no es tal.

b) Discusion tedrica sobre la mayor eficiencia intrinseca de la empresa privada.

Iniciamos este subapartado con una cita que nos parece interesante

“... aunque se argumenta frecuentemente que el sector publico se encuentra excesivamente
extendido en los paises en vias de desarrollo, y que por consiguiente se hace preciso proceder a
su contraccion, no esta definitivamente demostrada empiricamente tal afirmacion (...) De todos

modos, a pesar de esta falta de evidencia empirica, se encuentra ampliamente extendida la

% Es decir, no existe un mercado donde se puedan fijar precios y costes para esos efectos secundarios.
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creencia de que la empresa publica, en la mayoria de los paises en vias de desarrollo, ha obtenido

unos resultados muy pobres, por no decir catastroficos, en muchos casos” (Ruza, 1994: 140).

Y como bien sabemos en las ciencias sociales desde Max Weber, frecuentemente es mas
importante la creencia que la evidencia. Por lo tanto, es en este contexto en el que suele ser
juzgada la actuacion de las empresas estatales. Y es que las empresas estatales son entidades
hibridas con dos caracteristicas: por un lado, son empresas creadas para producir y vender
bienes y servicios en el mercado; por otro, como componentes de la estructura del Estado,
estan sujetas a influencias politicas y, como tal, pueden ser utilizadas para alcanzar objetivos
politicos. Asi, cualquier criterio de evaluacion de su desempefio tendra que tener en cuenta
ambas caracteristicas, dado que no todas las ineficiencias de las empresas estatales se deben a
factores internos a las mismas. Como podemos observar en el cuadro 3, los objetivos
perseguidos a través de las empresas estatales son tan variados y dispares que es muy dificil
convertirlos en objetivos estratégicos y operaciones que puedan ser alcanzados por la

direccion de las empresas estatales.

Un aspecto importante en la discusion que aqui presentamos es la relacionada con la supuesta
menor eficiencia de las empresas publicas respecto a las empresas privadas, considerada como
congénita por la vision neoliberal, si bien no podemos entrar en detalle en un tema tan
complejo, si quisiera hacer algunas puntualizaciones. Si bien es cierto que en muchos paises
abundan las empresas publicas ineficientes, no puede de aqui inferirse que, por definicién, la
empresa publica tenga necesariamente un desempefio econémico peor que la privada. A este
respecto se han realizado numerosos estudios, con conclusiones dispares, por lo que es
recomendable ser prudentes en este punto. La ineficiencia de la empresa publica no debe ser
considerada un axioma por cuanto puede ser el resultado de estructuras inadecuadas y, por lo
tanto, susceptible de correccion (Martin, 1988: 112), siempre que haya voluntad politica para

ello, por supuesto.

En la linea apuntada por varios autores, creo que, para mantener un minimo rigor en el
analisis, “la evaluacion del desempefio de estas empresas deberia hacerse en funcion de los
objetivos explicitos asociados con cada una” (Salazar, 1991: 472) *. Este mismo autor,

partiendo de uno de los objetivos que con mas frecuencia se mencionan en la privatizacion de
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una empresa publica -la eficiencia-, diferencia entre el concepto de eficiencia productiva
(produccion a minimo coste) y el concepto de eficiencia economica (la eficiencia de la
economia en su conjunto, definida como la asignacion dptima de los recursos en un sistema de
precios no distorsionado). Asi, plantea como un monopolio, sea publico o privado no
regulado, puede ser rentable pero es ineficiente desde el punto de vista econémico. Una
empresa, publica o privada, puede ser productivamente eficiente pero no es econémicamente
eficiente si opera con un sistema de precios muy distorsionado. De este modo, mas que la
propiedad publica o privada, lo que condiciona la eficiencia econdémica es la estructura del
mercado y el entorno economico en el cual se desarrolle la actividad empresarial. Después de
analizar la evidencia de desempefio de las empresas estatales antes y después de su
privatizacion, se ve que su desempefio estd mas ligado a las caracteristicas del sector
(competitivo o monopolista) donde la empresa se encuentra, a las condiciones

macroeconomicas y a su gestion, que a su propiedad (estatal o privada).

“En general, la Gnica conclusién que tanto la teoria economia como la evidencia permiten
extraer, es que s6lo en mercados muy competitivos tenderan a coincidir la eficiencia productiva,

la eficiencia econdmica y la rentabilidad” (ibid.: 473).

Son numerosos los autores que se suman a esta perspectiva:

“No ha sido posible en ningln caso desarrollar el tipo de experimento requerido para establecer una
proposicién clara y contundente, porque la hipétesis que hay que contrastar no es si la propiedad
privada es mejor que la propiedad publica, sino si en circunstancias idénticas una empresa privada
produce de manera mas eficiente. Esto requeriria que el resto de los factores -estructura de
mercado, condiciones de demanda y el entorno institucional- fueran idénticos” (Esteban y Moreno,
1995: 309).

Estos autores apoyan la idea de que la mejora de la eficiencia depende fundamentalmente “del
entorno competitivo y regulador en el que la empresa opera” y concluyen que “el grado de
competencia en el mercado de productos y la efectividad de la politica reguladora tienen efectos

mas importantes sobre el comportamiento empresarial que la propiedad en si” (1995: 48).

% En el capitulo siguiente nos referiremos al caso particular de Brasil y al funcionamiento de las empresas
publicas en este pais.
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Vickers y Yarrow , ampliamente reconocidos en la literatura al uso como autoridades
competentes en esta materia, hacen un analisis detallado (1991: capitulo 1 “La propiedad y los
incentivos™). Si bien sin resultados concluyentes, sefialan que las empresas privadas tienden a
ser, en promedio, mas eficientes internamente cuando hay una competencia efectiva en los

mercados de productos (Ibid.: 59). Tras mostrar varios estudios y ejemplos, afirman:

“... podria afirmarse que el grado de la competencia existente en el mercado de los productos, y
la eficacia de la politica de regulacion, tienen de ordinario mayores efectos, sobre la actuacion,

que la propiedad en si misma” (Vickers y Yarrow, 1991: 15).

Hemming y Mansoor (1988: 32) sefialan que “solo se obtendra la eficiencia méaxima si la
privatizacion se acompafia de la liberalizacion”, pero advierten también que si la liberalizacion
se hace antes de la privatizacion, puede ocurrir que algunos compradores se desinteresen de la

compra®.

El propio Banco Mundial admitia en 1988 que “el grado de propiedad estatal no determina por
si mismo el desempefio de una empresa” pero también sefialaba que “estas limitaciones
especiales de las empresas estatales no constituyen necesariamente una excusa para su mal
desemperfio. La eficiencia puede aumentar considerablemente si se fijan objetivos claros y
alcanzables, se eliminan interferencias excesivas, se exige que los funcionarios que las dirigen
se hagan responsables de los resultados, se crea un marco de incentivos y se forma un equipo
de gerentes idéneos” (Banco Mundial, 1983: 89).

Otros dos autores, M.A. Ayub y S.O Hegstad (citados en Salazar, 1991: 473-474) advierten
que las comparaciones de desempefio entre empresas publicas y privadas no son rigurosas y

deben considerarse s6lo como indicativas e ilustrativas, debido a los siguientes factores:

1. A las EP con frecuencia se les asignan fines sociales o estratégicos que afectan su
desempefio financiero,
2. El sector pablico en muchos paises incluye compafiias que generaban pérdidas y

que el gobierno adquiri6 por razones no econémicas,

% Este aspecto es central en los procesos de privatizacion que veremos en el apartado siguiente.
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3. EIl sector de EP con frecuencia estd dominado por industrias basicas de lento

crecimiento como siderurgia, automdviles y fertilizantes y cemento.

En cuanto a la supuesta mayor eficiencia del sector privado, coincidimos con Arrizabalo
(1998: 118) cuando afirma que: a) No existe una gran evidencia empirica; b) En el sector
publico, la eficiencia no puede ser medida exclusivamente desde el punto de vista monetario-
financiero, sino que hay que incluir su eficiencia o rentabilidad “social”’; c) El repetido dogma
de que “las empresas privadas siempre son mas eficientes que las publicas” tiende a
convertirse en una suerte de “profecia autocumplida” por cuanto que las que se privatizan son
las empresas o actividades mas rentables (y cuando no es asi, su saneamiento previo asegura la

rentabilidad posterior).

Como conclusién de este punto, podemos afirmar que

“La teoria econdmica al uso no permite avalar ni desmentir la supuesta mayor eficiencia de las

empresas privadas frente a las publicas” (Esteban y Moreno, 1995; 51).

Asimismo, sefialaban que no se ganaria mucho si la privatizacion significase apenas la
transferencia para el sector privado de un monopolio publico, sin otras alteraciones en el poder
de ese monopolio ni en el régimen regulatorio (ibid.: 32). “Muchos de los problemas
vinculados a las empresas publicas no derivan del hecho de que sean de propiedad publica,
sino antes revelan la falta de disciplina de mercado. Asi, podria haber mejoras significativas de
eficiencia en el caso de que los monopolios publicos tuviesen que enfrentarse a la competencia

-lo que incentivaria la busqueda de eficiencia productiva y asignativa” (ibid.).

c) Fallos del sector publico y replanteamiento de la intervencion estatal en América

Latina.

Si en un primer momento se admitia la importancia de las empresas publicas y se buscaban
soluciones para superar sus rigideces e ineficiencias, con el predominio de la vision neoliberal
en estos Ultimos afos, la perspectiva de los fallos del mercado toma fuerza si bien se

complementa con la denominada teoria de los fallos del sector publico. Vayamos por parte,
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presentando nuevamente en primer lugar el planteamiento del Banco Mundial y del Fondo

Monetario Internacional, en este caso respecto a las empresas publicas.

En el afio 1988, Hemming y Mansoor, del FMI, defendian “crear mecanismos para aumentar
la eficiencia de las empresas que tendran que permanecer bajo control del gobierno continuara
siendo uno de los mayores desafios con que se enfrentan las politicas econdémicas publicas”
(1988: 33). En el informe sobre el desarrollo mundial de 1983, el Banco Mundial *
recomienda fomentar “la eficiencia en las actividades tanto del sector publico como del
privado” (5), sefialando que “a todos los paises, desarrollados y en desarrollo, les interesa

mucho encontrar medios de hacer que las empresas estatales sean mas eficientes”.

Si en 1983 se sefialaban aspecto tanto cuantitativos como cualitativos, en el informe de 1988
ya se sefialan fundamentalmente aspectos cuantitativos, y se muestra una perspectiva mas
negativa de las empresas estatales, empezando a hablarse de la privatizacion de empresas
estatales, si bien aun se defiende la necesidad de las empresas estatales y se apuntan los
grandes obstaculos que este proceso tendria en los paises en desarrollo (Banco Mundial, 1988:
209). Asi, aln apuntando también la responsabilidad de muchas empresas estatales en los
aumentos de los déficits publicos, se sefiala “algunas empresas estatales de los paises en
desarrollo han podido funcionar con éxito como entidades comerciales, sin constituir una
carga para las finanzas publicas” (Banco Mundial, 1988: 210). En esa época aun se admitia la
propiedad publica de algunas empresas estatales de infraestructura y la posibilidad de que
éstas contribuyeran al desarrollo (Banco Mundial, 1988: 212). Se mostraban pues cautos a la

hora de recomendar la privatizacion de empresas estatales.

Sin embargo, en los informes del BM y del FMI de los Gltimos afios echan gran parte de la
culpa del atraso y la inestabilidad de las economias en desarrollo a la excesiva intervencién
gubernamental. En tales informes se hace una evaluacion particularmente critica de las
empresas estatales (Babai, 1992: 261). Desde principios de la década de los ochenta, ambas

organizaciones han dado mayor atencion a la privatizacion en sus programas de préstamos.

% Nos hemos detenido en el planteamiento del Banco Mundial y su evolucién porque tanto por influencia directa
de los planes de ajuste estructura y de las negociaciones de reestructuracion de la deuda, como indirecta, por la
expansion del Consenso de Washington, estas ideas han calado hondo en las elites latinoamericanas y, en
particular, en las brasilefias. En este sentido, y si bien no podemos detenernos aqui, es significativo ver la
procedencia académica de los actuales dirigentes brasilefios, en su mayoria formados en Universidades
estadounidenses, concretamente en Harvard y Berkeley.
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Segln Babai, la actitud del Banco Mundial en cuanto al papel del Estado en los paises en
desarrollo ha pasado por tres etapas. En un primer momento, aproximadamente entre 1946 y
1960, “sus politicas de préstamos se caracterizaron por un fuerte sesgo en favor de las fuerzas
del mercado” ®. En un segundo momento, en las décadas de los 60 y 70, sus operaciones
potenciaron el fortalecimiento de la actividad estatal en las economias en desarrollo, incluidas
las empresas estatales. Si en los afios cuarenta y durante varias décadas todavia, se vio a las
empresas estatales como instrumentos para conseguir intereses generales (Corcuera, 1996: 13),
el planteamiento es bien distinto a partir de los primeros afios ochenta, analizdndose su
actividad desde criterios de rentabilidad. EI propio Galbraith sefialaba que “la gestion de la
empresa publica, ademas, debe estar firmemente sometida al criterio del beneficio” (citado en
Corcuera, 1996: 14). Asi, en este tercer periodo, en los afios 80, el Banco se impregné de la
vision predominante y mostr6 mas o menos abiertamente su desencanto con los resultados de
las politicas estatistas. Hoy en dia habria que afiadir una cuarta, la de los afios 90, en la que si
bien se insiste, en algunos momentos®, en la importancia del Estado para el desarrollo, por
otro lado se apoya incondicionalmente la privatizacion de empresas publicas, sin dar opcién a

una mejora del sector productivo estatal, visto como intrinsecamente ineficiente.

En un nivel algo mas abstracto, desde el mismo Banco Mundial se plantean dos ideas, la del
interés publico y la del interés privado. “De acuerdo con lo que se puede llamar el concepto
del “interés publico”, los gobiernos deben intervenir para estimular el desarrollo; la
interaccion sin modificaciones de los agentes privados no lograra alcanzar las metas de
eficiencia econdmica, crecimiento, estabilidad macroeconémica y mitigacion de la pobreza
(...) los mecanismos del mercado pueden producir un crecimiento insuficiente, ademas de
desequilibrios macroeconémicos, como déficit de balanza de pagos y desempleo. De acuerdo
con el concepto del interés publico, estas ineficiencias del mercado deben ser corregidas por
los gobiernos, mediante el suministro publico de bienes y servicios, mediante inversion y
ahorro puablicos y mediante impuestos, subvenciones y reglamentos” (Banco Mundial, 1988:
55).

% En los afios 50, los funcionarios del BM se abstenian de aplicar entre los paises en desarrollo una regla inflexible
sobre la propiedad gubernamental, desaconsejando la venta de empresas estatales. En el informe de una mision,
advertian que remedios tales como la privatizacion “planteaban problemas graves que requerian un estudio y una
preparacién cuidadosos” (citado en Babai, 1992: 264).
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Pero a finales de los setenta y sobre todo en los ochenta se empieza a criticar la intervencion
estatal, viendo la crisis como el resultado del excesivo crecimiento del sector publico (Banco
Mundial, 1988: 56). Se crea asi lo que puede llamarse el concepto del sector pablico en
funcién del “interés privado”, en referencia a la utilizacion por individuos particulares de los
poderes monopodlicos del Estado en su propio provecho. “Los politicos, los burdcratas y
muchos intereses privados se benefician de un gobierno en expansion y del aumento del gasto
publico”. Se plantean los beneficios de la intervencion estatal para el sector privado apenas en

términos de corrupcion, no de necesidad del sistema, como es nuestra perspectiva.

“Los conceptos de interés publico y privado como perspectivas complementarias que
contribuyen a una mejor comprension del sector publico y las finanzas publicas. El concepto del
interés publico recalca los posibles beneficios de la intervencion gubernamental cuando se usa
eficazmente para corregir ineficiencias del mercado. Proporciona ademas un marco para
identificar las condiciones en las que es probable que se produzcan fallas del mercado y formular
las politicas adecuadas para contrarrestarlas. EI concepto del interés privado hace hincapié en la
posibilidad de ineficiencias y aconseja cautela frente a una imagen demasiado optimista del

gobierno como guardian imparcial del interés publico” (Banco Mundial, 1988: 57-58).

Hemos querido extendernos en la perspectiva que podriamos decir acorde con el Consenso de
Washington, para mostrar como en el imaginario de gran parte de los actores econémicos
internacionales se va gestando en los afios ochenta una idea negativa del sector publico y en
concreto de su intervencion en la economia. Como hemos visto, durante algunos afios se
procuré una mejora de esta intervencién, sin hacer todavia referencia explicita a la

privatizacién de empresas estatales™®.

Asi, Salazar (1991: 489) plantea algunas alternativas a la privatizacion para la mejora de la

eficiencia y de la gestion de las empresas publicas:

1. La elaboracion de planes estratégicos que incluyan una revision de objetivos e
instrumentos.

2. El otorgamiento de mayor autonomia financiera y de gestion.

% Vid. apartado 1.2.

100 “En muchos paises es posible encontrar empresas estatales eficientes; por ejemplo, en Brasil, Corea, Etiopia,
Francia, Italia, Malasia y Singapur. Estos ejemplos demuestran que las empresas estatales se pueden administrar
como entidades comerciales eficientes que responden a los consumidores. En muchos paises en desarrollo, el
mejoramiento del desempefio de las empresas estatales es tan urgente como la propia privatizacion” (Banco
Mundial, 1991: 169).
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3. Una mayor transparencia de las empresas y de sus actividades hacia el pablico.

4. Introducir mecanismos mas optimadores (sic) de fijacion de precios y tarifas en las
empresas publicas.

5. La venta de algunos activos al sector privado, la eliminacion de algunas funciones, la
subcontratacion y licitacion de bienes y servicios al sector privado y la privatizacion de
empresas productivas “no estratégicas”.

6. EIl cambio de actitudes hacia una mayor racionalizacion del gasto, acompafiado de cambios
legales.

7. La posibilidad de construir sélidos consensos nacionales en la direccion del cambio.

Pero esta perspectiva, salvo quizds por el punto 5, apenas tendra eco en el pensamiento
dominante. Si recordamos la cita de Termes que vimos anteriormente, este propio autor

completaba la misma con las siguientes palabras:

“Pero el moderno andlisis econémico ha fijado su atencién en dos evidencias que antes eran
pasadas por alto. Una es que la accion publica también produce efectos externos. La otra, que los
politicos y los funcionarios también persiguen sus particulares intereses” (Termes, 1996: 9-10,

la cursiva es nuestra).

Algunos autores han mostrado como se ha hecho mucho hincapié en ver las deficiencias del
mercado mientras nadie se preocupaba de ver si el sector publico era realmente capaz de

resolver esos problemas'®*

. Asi por ejemplo, Esteban y Moreno sefialan que en las empresas
publicas los sistemas de control utilizados son principalmente jerarquicos, y de acuerdo con
las teorias del interés publico (public interest choice) pueden identificarse al menos tres
fuentes de ineficiencia en las estructuras de control de las empresas publicas: 1) sustitucién de
los objetivos sociales por objetivos politicos; 2) preferencia por la intervencion politica directa
en lugar de un control indirecto que limitaria la intervencidn del gobierno al establecimiento
de una estructura adecuada de incentivos gerenciales; y 3) las deficiencias de funcionamiento

atribuidas a las burocracias (Esteban y Moreno, 1995: 47-48).

191 E] Banco Mundial sefiala que “los incontables casos de intervencion insatisfactoria indican que es necesario
ejercer cautela. Los mercados son deficientes, pero los gobiernos también lo son. Para justificar la intervencion
no basta saber que el mercado no esta dando buenos resultados; es necesario, ademas, tener la conviccion de que
el gobierno lo hara mejor” (1991: 153).
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Algunos problemas que se ven en las empresas gubernamentales son (Ibarra, 1990):

Sus administradores no buscan el maximo ingreso, persiguen intereses propios y
reciben recompensas comparativamente inferiores a las del sector privado.

Existen controles excesivos que restan margen de accion e iniciativa.

No existen presiones de la competencia del mercado.

Hay escasa disciplina financiera, cuando se da acceso automatico al crédito y no se
puede quebrar.

Se establecen alianzas entre la burocracia gubernamental y los directores de
empresas publicas en busca de afianzar la influencia politica y de expandir los
gastos e inversiones por encima de lo que seria éptimo desde el punto de vista de la

asignacion correcta de los recursos.

Asi, las empresas publicas perseguirian metas maultiples, innovarian con mayor lentitud,

seguirian politicas de precios ajustadas con mayor holgura a la evolucion de los costos, tener

menor nivel y mayor variabilidad en las utilidades, y tenderian a invertir por encima de las

practicas privadas (Ibarra, 1990: 85).

Arifio (1993b: 133y ss.) hace una critica de los argumentos utilizados para justificar la existencia

de la empresa publica:

1. Monopolio natural: de acuerdo con la definicion tradicional, existe monopolio natural en

industrias que presentan costes medios decrecientes para cualquier nivel de produccion,

debido a la existencia de fuertes costes fijos, buena parte de ellos irrecuperables. Asi,

socialmente es mas barato producir en monopolio que a través de muchas empresas en

competencia. Ejemplos clasicos son las empresas productoras de energia eléctrica, los

servicios de telecomunicaciones, el abastecimiento de agua, las linas aéreas, etc. Desde

esta perspectiva se argumenta que debido a los avances tecnoldgicos puede ser rentable

actualmente que varias empresas compitan en uno de estos sectores, lo cual, segun la teoria

neoclasica, conllevaria beneficios para los usuarios. Argumenta asi Arifio que estas

empresas no tienen porque ser publicas, sino que podrian ser privadas, a través de una

concesion, y ser reguladas por el Estado.
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2. Promocién de la competencia: la existencia de monopolios y oligopolios puede conducir
a situaciones que se aparten del déptimo, pero cree Arifio que los costes de la intervencion
pueden ser superiores a los de la simple legislacion directa.

3. Informacion imperfecta y asimétrica: se plantea la empresa puablica como un
instrumento de diversificacion y compensacion de riesgos, aungue cree Arifio que el sector
privado tiene sus propios incentivos para resolver la cuestion.

4. Industria incipiente: al tener unos costes de produccion mas elevados que sus
competidores internacionales, se plantea que las industrias incipientes precisan una
proteccion, pero el andlisis ex-post muestra, segun Arifio, que la industria incipiente
dificilmente llega a ser competitiva, ya que los costes de la ayuda exceden ampliamente a
unos hipotéticos beneficios esperados, en todo caso dificiles de valorar.

5. Produccion estratégica: un producto estratégico es aquél carente de sustitutivos y
sometido a elevada incertidumbre en cuanto a su disponibilidad futura. Cree Arifio que no
es necesario que sea la empresa publica quien se encargue de la produccion directa en
estos sectores. EI mismo objetivo puede alcanzarse ofreciendo incentivos a la iniciativa
privada.

6. Redistribucién de la riqueza: es frecuente que el sector publico trate de evitar el
hundimiento econémico de una regién nacionalizando empresas privadas y asumiendo las
pérdidas acumuladas, pero la creacion de un empresa publica dispuesta a asumir pérdidas

indefinidas por razones redistributivas contradice la l6gica econdmica.

De modo maés concreto, Charles Wolf sefiala que una formulacion politica adecuada exige que
se comparen las deficiencias observadas en los resultados del mercado ' con los posibles
fallos en los esfuerzos llevados a cabo por el sector ptblico para ponerles remedio®. Se habla
asi de fallos del sector publico, que serian (Wolf, 1995: 65-66, 86):

1. Separacion entre costes e ingresos y costes excesivos y alcistas. Los mercados asocian,
aunque sea imperfectamente, los costes de produccién a los ingresos que los sustentan,
vinculacion que viene dada por los precios fijados para los productos destinados al

mercado y que son pagados por los consumidores. Sin embargo, en muchos casos la

192 Medidos en base a dos criterios: la eficiencia -tanto estatica como dinamica- y la equidad distributiva.

103 E5 decir, cuando la “mano invisible” del mercado no transforma “los vicios privados en virtudes pablicas”,
puede ser igualmente dificil construir manos visibles del no mercado que coviertan los vicios publicos en
virtudes publicas (Wolf, 1995: 45).
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actividad del sector publico elimina esta asociacion porque sus ingresos provienen de
fuentes no relacionadas con los precios, como son los impuestos. Esta separacion significa
que aumentan enormemente las posibilidades de una asignacion inadecuada de los
recursos.

Internalidades y fines organizativos: los organismos publicos han de establecer modelos
organizativos de funcionamiento sin contar con indicadores de rendimiento directo de que
disponen las organizaciones del mercado. Estos modelos son denominados
“internalidades” por Wolf: metas a que se recurre en el seno de organismos del sector
publico para orientar, regular y evaluar las realizaciones del organismo y el cumplimiento
del personal del mismo. Sin el estimulo de la competencia, con frecuencia los organismos
publicos desarrollan internalidades que no guardan una relacion muy clara con el objetivo
publico aparente que pretendian servir.

Externalidades derivadas, que provienen de una politica publica que tiene la intencion de
compensar un fallo del mercado existente. Por ejemplo, sefiala Wolf, cuando la Agencia
para la proteccion del Medio Ambiente de Estados Unidos intervino con el fin de
compensar el fracaso del mercado a la hora de tener encuenta las emisiones de ruido, no se
previo que un resultado de esta intervencion seria una tension en las relaciones de politica
exterior con Francia y Gran Bretafa por el caso del Concorde.

Desigualdad distributiva (poder y privilegio): por intentar reducir las desigualdades
generadas por el mercado, se produce una redistribucion del poder, que ofrece

posibilidades para cometer injusticias y abusos de poder.

d) Empresa publica y empresa privada: ¢dos l6gicas distintas?

Si bien es cierto que las empresas publicas constituyen un medio directo de intervenir en las

empresas privadas, también lo es que la economia mixta no es sino una ilusién pues en

realidad todo ello ocurre en el seno de una economia cuyos fundamentos siguen siendo los de

la economia de mercado. Las empresas publicas actuan dentro de las leyes fundamentales de

valorizacion y acumulacion del capital.

“No tienen una actividad autonoma que se desarrolle fuera de las relaciones sociales de
produccién y de las condiciones generales de la reproduccién social y de la acumulacién de

capital, a partir de criterios externos a la ley del beneficio maximo” (Kaplan, 1991a: 114).
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Es Unicamente a posteriori cuando se intentan compensar los desequilibrios mas agudos y
regular los movimientos entre los grupos dominantes y entre éstos y los dominados.

Asi, subsiste la llamada economia mixta, y con ella la ambigledad, las insuficiencias y los
dilemas del sector publico. En la perspectiva de Gill, la incapacidad del sector publico para
convertirse en agente efectivo y dinamico del desarrollo capitalista, convierte a sus empresas
en islotes aislados y limitados en un mar de capitalismo dependiente que proyecta sobre el
propio Estado sus contradicciones, deformaciones y restricciones (Kaplan, 1991a: 114). Sin
embargo, también es cierto que la mera subsistencia del sector publico revela “las
insuficiencias del sector privado y la incapacidad de una economia neoliberal para funcionar
de acuerdo con sus propias premisas, agrava las contradicciones entre ambos sectores,
dificulta una coexistencia pacifica entre ellos, exige tarde o temprano una definicion en un
sentido o en otro” (ibid.). Cree Gill que desde la socialdemocracia (europea) se veia la
intervencion del Estado como un instrumento de relanzamiento de economias derrotadas, de
preservacion y de consolidacion del capitalismo frente al riesgo de hundimiento, pero siempre

en un marco limitado que no pusiera en peligro al capital privado.

En esta linea argumental, queremos apuntar nuestro desacuerdo con frases como éstas,

habituales en la literatura sobre el tema:

“En Europa Occidental y en el Jap6n, las tres Gltimas décadas han supuesto un crecimiento
sostenido del papel del sector publico y una disminucion correspondiente de las funciones del

mercado” (Wolf, 1995: 25) (la cursiva es nuestra).

“El ciclo intervencionista o de retroceso del mercado no viene a cerrarse hasta la década pasada,
cuando irrumpen con gran fuerza planteamientos largamente larvados en algunos paises del
Primer Mundo” (Ibarra, 1990: 71).

Obviamente, no compartimos la interpretacion de estos autores, basada en un planteamiento de
suma cero entre la intervencion estatal y el “libre juego de las fuerzas del mercado”. A pesar
del evidente incremento de la intervencion estatal en los afos centrales de este siglo, el
denominado mercado nunca estuvo en retroceso, sino que se estaban creando las bases para
que desarrollara con méas fuerza la actividad econdémica desde el sector privado. Es habitual
leer que el modelo latinoamericano desde los afios treinta hasta los ochenta seria
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estadocéntrico, mientras en los noventa seria mercadocéntrico. Sin embargo, esta
caracterizacion del modelo en base al Estado supone una contaminacion entre los diferentes
niveles de analisis. Como vimos anteriormente, la intervencion del Estado no se sitla en el
nivel del modelo, que permanece el mismo, sino en el de la estrategia, como principal
instrumento para llevar a cabo aquella a través de politicas econémicas y en concreto, a través
de la accion de las empresas publicas. Como venimos mostrando en la tesis, el hecho de que se
continuara con el ciclo intervencionista en América Latina, no quiere decir que se mantuviera
el modelo populista anterior, que los objetivos fueran los mismos ni que hubiera un retroceso
del mercado. Esta interpretacién supondria que Estado y mercado o sector privado son
elementos contrapuestos, cuando son realidades que coexisten de manera interdependiente en

las sociedades capitalistas, sean éstas centrales o periféricas.

Aunque en principio podemos decir que en las actuales economias capitalistas “coexisten dos
principios organizativos basicos: i) el de la economia privada, basado en relaciones de
intercambio y con la tasa de ganancia como orientador principal en la asignacion de recursos,
y ii) el de la economia publica, donde prevalece como principio organizativo la asignacion de
recursos mediante disposiciones administrativas o procedimientos de naturaleza politica”
(Martin, 1988: 100), no estariamos de acuerdo con la afirmacidn de que “se trata, en sintesis,
de dos ldgicas distintas de asignacion: por el mercado, una, y fuera del mercado, la otra”,
dado que, en un sistema capitalista, la l6gica estatal estd subordinada y supeditada a la l6gica
privada, si bien es cierto, como hemos apuntado en el capitulo I, con grados variables de
autonomia por parte de la primera. En el caso de las empresas publicas vuelve a ser vélida
pues la perspectiva apuntada en 1.2. en cuanto a que no existe una separacion radical entre
sector privado y sector publico, sino que interaccionan dos logicas de asignacion de recursos,
si bien, siempre en un marco de funcionalismo sofisticado, estando la segunda supeditada a la

primera.

Frente a la afirmacion del cepalino Eugenio Lahera: “El Estado puede trabajar con los
mercados, en vez de al margen o en contra de ellos” (Lahera, 1997: 917), nos preguntamos:
¢cuando ha trabajado el Estado en un sistema capitalista al margen o en contra de los
mercados? Esta perspectiva, tan propia del neoestructuralismo cepalino, lleva en la practica a
un dogmatismo antiestatista, pues se separan ambas esferas (Estado y mercado) siguiendo los

postulados neoclasicos.
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Sin embargo, dado el auge del neoliberalismo en los afios ochenta, los procesos de

privatizacion se van perfilando en gran parte del mundo.
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4. La privatizacion de empresas estatales.

En este apartado no se trata tanto de describir las privatizaciones como proceso “material”, ni
sus resultados, como de sefialar el porqué y su pertinencia en el marco de andlisis planteado
anteriormente. No interesa pues tanto estudiar el conjunto de privatizaciones llevadas a cabo
como los origenes de las mismas. Con el fin de evitar caer en ilusiones, es preciso ver las
privatizaciones, no tanto como un fendmeno puntual, sino como un proceso, como parte de
una vision concreta de la economia y de la sociedad en su conjunto. Ante la amplitud del
debate (privatizacion, enajenacion, concesion, regulacion y desregulacion, objetivos y
modalidades de la privatizacion, etc.), apuntaremos los elementos que son significativos para
nuestro analisis, que se estructura alrededor de dos ejes: en primer lugar, la racionalidad del
proceso, estudiada en relacion al marco de analisis expuesto en los apartados anteriores; en
segundo lugar, algunos elementos que permitan observar regularidades, y que nos lleven a un

analisis més riguroso que el meramente casuistico y anecddtico.

a) La privatizacion en el mundo: ¢por qué privatizan los gobiernos?

Como ya vimos, ante la necesidad del capital financiero y monopélico de realizar algunos ajustes
para superar la crisis estructural, reduciendo los costos salariales y ampliando mercados, el
pensamiento neoliberal va tomando posiciones por todo el planeta. Confluyen entonces diferentes
procesos a nivel mundial que favorecerdn la penetracion del pensamiento neoliberal en los
gobiernos de casi todos los paises del planeta. Enumeramos algunos de ellos, sin que su orden

suponga una mayor 0 menor importancia:

o La mayor inmunidad de los paises desarrollados, tras los ajustes que efectuaron después
de la primera crisis energética, a la amenaza potencial del Tercer Mundo, con lo que
estuvieron menos dispuestos a transigir con las reivindicaciones de éste (Bustelo, 1994:
79).

o La mayor influencia de los organismos financieros internacionales (Fondo Monetario
Internacional y Banco Mundial). Tras la crisis de la deuda, estos organismos se
convertiran en los intermediarios entre los paises deudores y los paises acreedores,

imponiendo un ajuste basado en politicas de corte neoclasico. Entre los economistas mas
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influyentes del Banco Mundial se encontraban economistas neoclasicos como Paul
Krueger o Bela Balassa.

La interpretacion arbitraria y sesgada del éxito de los dragones asiaticos, que se atribuyo
en un principio -y aun hoy- a una supuesta liberalizacion comercial y a la presencia de un
inexistente Estado minimo. Se omitia en estos analisis el fracaso de las politicas
neoliberales aplicadas en el Cono Sur latinoamericano.

La caida del Muro de Berlin en 1989, el desmembramiento de la antigua Unién Soviética
y el acercamiento de los paises del Este al sistema capitalista, llevaran al fin del
enfrentamiento entre los dos bloques, el capitalista y el comunista.

A su vez, también en los paises del Sur los regimenes Ilamados “socialistas” fueron
perdiendo apoyos, en parte debido al fracaso de las politicas de industrializacion aplicadas
en la mayoria de los paises en desarrollo.

El debilitamiento de los movimientos obreros en los paises industrializados, afectados
tanto por el incremento del desempleo como por el derrumbe del sistema Ilamado de

“socialismo real”.

En América Latina, la corriente neoliberal (y con ella la ola privatizadora) fue penetrando por

un doble mecanismo. Por un lado, se dio una influencia directa de la Escuela de Chicago,

principalmente en Chile durante la dictadura del General Pinochet, a través de Milton

Friedman y sus Chicago Boys. Por otro lado, en el caso de Brasil, la principal influencia vino a

través de las politicas de estabilizacion y ajuste del Fondo Monetario Internacional, que se

implantaron a principios de los afios ochenta. Se puso “de moda” entonces el decdlogo del ya

mencionado Consenso de Washington %,

Desde el Fondo Monetario Internacional se pretendia corregir los dafios provocados por un

exceso de intervencion del Estado a la que Bela Balassa, economista del Banco Mundial, hacia

las siguientes criticas (Sunkel, 1991: 9):

1. La excesiva intervencion del Estado estaba ahogando la iniciativa privada.
2. Los precios estaban distorsionados por la planificacion y los controles estatales.

3. Los salarios eran demasiado altos.

104 El gran protagonismo que el tema de la privatizacion estaba adquiriendo en la region latinoamericana queda
bien reflejado en la siguiente anécdota. En México, el entonces presidente Salinas de Gortari dejaba claro el
enfoque adoptado, cambiando la pregunta del anterior presidente De la Madrid “;deberiamos privatizar?” por
“¢por qué no deberiamos privatizar?”.
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4. Los precios agricolas estaban controlados y demasiado bajos.
5. El tipo de cambio estaba sobrevaluado.
6. Habia un exceso de proteccion.

Todo estos factores habrian llevado a la ineficacia y a una asignacion irracional de los recursos
productivos. Asi, con el fin —declarado al menos- de subsanar esta situacién, en los programas
de liberalizacion del FMI se incluyen:
e Medidas principalmente coyunturales (corto plazo):
= Subprogramas de estabilizacion econdémica interna destinados a promover
los equilibrios econémicos internos.
= Subprogramas de ajuste externo que tienen como objeto la consecucién del
equilibrio externo.
e Medidas principalmente estructurales (largo plazo):
= Subprograma de apertura externa.
= Subprograma de desregulacion.

= Subprograma de privatizacion.

Prado (1994a: 4) lo resume sefialando que se dice que estamos ante el agotamiento del Estado
intervencionista, por la progresiva erosion de las concepciones ideoldgicas y politicas que
daban soporte al modelo de intervencion activa del Estado en la produccion y por problemas
fiscales derivados de los déficits acumulados y relacionados con el crecimiento de la deuda,

tanto interna como, especialmente, externa.

Dicho de otra manera, podemos sefialar dos factores que explican el consenso existente en
torno a las privatizaciones: por un lado, el cuestionamiento de la capacidad de conduccion del
desarrollo econdmico por parte del Estado, relacionado con la fuerte influencia del
pensamiento neoliberal (neoliberalismo fundamental); por otro, la ineficiencia de las empresas
publicas y el creciente déficit pablico (neoliberalismo instrumental), relacionado con el

agotamiento de la ISl y la crisis de la deuda de los afios ochenta.

Sergio Prado, en su tesis doctoral, sefiala que a pesar de existir un cierto consenso sobre la
existencia de la crisis en los afios 70 y 80, las interpretaciones y propuestas para superarla son

profundamente divergentes. Asi, el analisis de corte (neo)liberal parte de que se trata de un error
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histérico de partida, con la industrializacion por sustitucion de importaciones y una excesiva
intervencion del Estado en la produccion. Asi, la privatizacion supondria la vuelta de la actividad
econdmica a su lugar “natural”: el sector privado. Otro grupo de analistas, ain reconociendo el
papel jugado por el Estado en la industrializacion, entiende que este papel se habria agotado y que
la privatizacion seria el paso “natural” que corresponde al actual momento del desarrollo
capitalista brasilefio y latinoamericano en general. Aun queda un grupo que fundamentan la idea
de que el “modelo de crecimiento apoyado en las empresas estatales nada tiene de
intrinsecamente perverso e ineficiente” (Prado, 1994b: 171-172). Al contrario, la produccion
estatal fue subordinada a los designios de la politica econémica de ajuste a corto plazo, en la cual
esta el origen de los desequilibrios que llevaron a la degradacién del sector productivo estatal. En
esta vision, la cuestion central continuaria siendo la incapacidad del sector privado (el
denominado “libre mercado™) para operar crecimiento y estabilidad con un nivel adecuado de

equidad social.

La fragilizacién del consenso politico de corte keynesiano existente en todo el periodo de
posguerra, afiadida a la denominada crisis fiscal del Estado, ha orientado a los gobiernos a la
busqueda de ingresos fiscales fuera del espacio estrictamente presupuestario, abriendo un
espacio para la conversion de un amplio stock de activos en flujos de ingreso de corto plazo
(Prado, 1994a: 39). Asi, en un contexto de creciente aceptacion del recetario (e incluso del
ideario) neoliberal, la liquidacion de activos (aunque fuera “once and for all””) era
politicamente menos costoso que otras alternativas como el recorte en los gastos sociales (que
también se llevo a cabo) o el aumento de los impuestos (anatema en la vision dominante

actual).

Si en un primer momento, y ni siquiera en todos los paises, se utilizé la reduccion de los gastos y
los ajustes de las tarifas como instrumentos para reformar el desempefio financiero de las
empresas publicas, sin embargo, tarde o temprano la mayoria de los paises de la region comenzé
a optar por la reforma mas dréstica, es decir, la total enajenacion o liquidacion de las empresas
publicas (Devlin, 1993: 157).

De manera concreta, las razones que habitualmente esgrimen numerosos autores (Devlin,
Pampillon, Pinheiro o Giambiagi, por ejemplo) para defender la privatizacion de empresas

publicas son:
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1.

Imponer ciertos principios de competencia. En este sentido, las privatizaciones
deben ir acompafiadas de un proceso paralelo de desregulacion. Unido a este
fendmeno, ante la necesidad de alcanzar altas cotas de competitividad en los
mercados internacionales, se necesitan grandes inversiones que el Estado, dada la
situacion de crisis fiscal en los paises latinoamericanos, no podria efectuar. Asi, a la
supuesta mayor eficacia y eficiencia de la empresa privada, se afiade su situacion
de Unico inversor capaz de hacer frente a los retos que la insercion en los mercados
mundiales requiere.

Reducir las distorsiones economicas provocadas por las interferencias politicas
en el sector empresarial. De esta forma se elimina la posibilidad de que la empresa
sustituya su objetivo “natural” (maximizacion de beneficios) por el objetivo
“politico” de la maximizacién del numero de votos para el partido politico
gobernante. La despolitizacion del proceso de decision en las empresas estatales y
el control de la fuerza de trabajo -reduccion del poder de los grandes sindicatos de
trabajadores de los monopolios estatales-. Notese que, en muchos casos, los autores
parten de una situacion ideal en lo referente a los aspectos positivos que las
privatizaciones conllevan necesariamente. Nétese asimismo el desprestigio que
tienen los aspectos politicos, confundidos (¢intencionadamente?), con los aspectos
partidistas. En este sentido estaria la sefialada supuesta ineficiencia intrinseca al
Estado en la produccién de bienes y servicios, indicando las bondades del mercado
como eficaz y eficiente asignador de recursos. A pesar de la falta de evidencias
mostrada en 1.3., se supone que la titularidad de una empresa es el determinante
fundamental de su éxito o fracaso. El Banco Mundial es asi de explicito: “¢Por qué
privatizar? Porque la propiedad es un determinante significativo del desempefio
(performance) empresarial” (Banco Mundial, 1992b). En definitiva, junto con el
primer punto, estamos ante la busqueda de una filosofia del libre mercado,
apoyando un “Estado subsidiario”.

Disminuir el déficit del Estado. Con la transferencia y prestacion de servicios por
parte de empresas con capital privado, los ingresos del Estado seran
previsiblemente mayores, en forma de impuestos. La lucha contra la deuda publica
del Estado es probablemente la razon mas frecuentemente esgrimida desde foros

oficiales, siendo el programa de privatizaciones pieza clave del ajuste fiscal
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propuesto por el gobierno. Los ingresos de la venta de los activos estatales serian
utilizados para reducir la deuda publica, disminuyendo los gastos financieros del
gobierno, y permitiria aliviar las necesidades de financiamiento del sector publico.
Adicionalmente, las privatizaciones deberian ayudar al equilibrio de las cuentas
externas, dado que buena parte de los activos estatales seria adquirida por
inversores extranjeros. Asi, el reconocimiento de que las reformas de las empresas
publicas son limitadas e insostenibles, unido a la carga fiscal de las pérdidas por
subsidios, condujeron a gobiernos financieramente presionados a optar por la
privatizacion. En cuanto a este punto, se olvida que, en muchos casos, en América
Latina las grandes empresas apenas pagan impuestos o lo hacen en una cantidad
muy inferior a la que les corresponderia. La gran presion que ejercen sobre los
gobiernos, asi como la connivencia entre sectores privados y elites estatales hace
que esta idea, teéricamente acertada, no se refleje luego en la realidad. Se afade el
hecho de que la subevaluacién de los precios de venta de empresas estatales es la
tonica, y no Unicamente en América Latina sino también en paises europeos. Esta
subevaluacién suele venir justificada -en el caso de la venta de acciones- por la
necesidad de asegurar que las acciones puestas a la venta sean efectivamente
colocadas en el mercado, para evitar las repercusiones negativas que tendria una
oferta fallida, asi como para consolidar gradualmente una demanda para ofertas
posteriores (Martin, 1988: 107-108).

Reducir la deuda externa e interna. Siempre que el coste de la deuda publica sea
superior a la tasa de rentabilidad que se obtiene de las empresas publicas, una
correcta privatizacion supondra una mejora en términos de financiacion del sector
publico. O dicho de forma mas académica: privatizar para reducir la deuda publica
solo tiene sentido si el ingreso obtenido por el Estado por la venta de la empresa es
igual (o mayor) que el valor de los flujos de caja futuros actualizados de la empresa
a privatizar.

Contribuir a desarrollar los mercados de capitales nacionales y locales, y una
mayor participacion de los inversores institucionales. Se trata de reubicar al sector
privado, dado que uno de los factores que dieron origen al empresario publico fue
la inmadurez del sector privado y del mercado. Con los cambios en la economia
mundial, el sector privado ha salido fortalecido, entre otras razones, sobre todo por

1) la absorcion de la deuda externa por parte de los gobiernos, por exigencia de los
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acreedores; 2) por su mayor rapidez para obtener y adaptar nuevas tecnologias y
formar alianzas con socios extranjeros.

6. Extender el universo de poblacién propietaria de acciones (capitalismo
popular) y aumentar la participacion de los empleados en la propiedad de la
empresa.

7. Favorecer la entrada de capitales extranjeros, que revitalizaran el tejido
empresarial del pais, introducirdn nuevas tecnologias y equilibraran la balanza

comercial.

En el apartado 1V.3. y 1V.4. veremos con detalle los argumentos esgrimidos en el caso particular
de los gobiernos brasilefios. En conversacion con el ya mencionado Fabio Giambiagi, éste

sefialaba, dejando a un lado la retérica oficial, hacia dos reflexiones en torno a las privatizaciones:

1. Incluso si con las privatizaciones no se va a arreglar automaticamente la economia
del pais, si hay una nueva fase de crecimiento econémico, las empresas estatales no
tienen capacidad para invertir lo que seria necesario para tener un sector competitivo a
nivel mundial.

2. El privatizar da un sello de credibilidad; se trata de no quedarse atras, de entrar en la
onda privatizadora que recorre todo el planeta. Es lo que Devlin denomina la necesidad
percibida de proyectar coherencia (Devlin, 1993: 164).

En la mayoria de los anélisis predomina una aproximacion contable '%°

al problema, en cuya
Optica se inserta el planteamiento del Banco Mundial en los afios 90, que hemos esbozado en
el apartado anterior, asi como el de las elites latinoamericanas. Asi, un gobierno deberia
privatizar una empresa publica si hacerlo acarrea un cambio neto positivo en el bienestar
social del pais, es decir, cuando el valor social de la empresa en manos privadas mas el valor
social neto del ingreso por concepto de venta de la empresa publica, es mayor que el valor
social de la empresa bajo propiedad publica. Opina Devlin que la mayoria de los gobiernos no
se han planteado “hacer un complejo andlisis de costo-beneficio en cada caso”, por lo que ,
“en general, lo que han hecho es aplicar un enfoque mas global e intuitivo” (Devlin, 1993:

161). Intentaremos mostrar como esta supuesta intuicion no se corresponde con la realidad,

195 Evidentemente, y en la linea de lo apuntado en 1.1., no compartimos la perspectiva de considerar este proceso
como una “cuestion técnica”.
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existiendo detras un modelo y una estrategia que subyacen en todo el proceso de privatizacion.
En esta linea, se han justificado a menudo las privatizaciones en América Latina en base a la
necesidad de resolver la crisis fiscal del Estado y pagar la deuda externa a través de la venta de

activos estatales.

Louis Gill sefiala lo siguiente respecto a la logica subyacente en el interés del sector privado
por reducir la intervencion del Estado, en este caso en referencia a las consecuencias de ésta

sobre la deuda publica:

“Mas allda de la diferencia contable entre impuesto y préstamo, que el principio de
equivalencia'® establece, no se puede despreciar el peso que la deuda publica impone al capital
privado. En primer lugar porque debe asumir una parte del financiamiento de este
endeudamiento con sus impuestos actuales y futuros. Pero, aunque todo este financiamiento
proviniera solamente de los impuestos sobre los salarios, el endeudamiento publico constituiria
todavia un obstaculo para el capital privado; al venir el sector pablico a competir con el sector
privado para la obtencién de los fondos disponibles en cantidad limitada en el mercado de
capitales, el aumento de las tasas de interés que resultaria impondria un coste suplementario a la
empresa privada y en consecuencia tendria un efecto desincentivador sobre la inversion privada”
(Gill, 1996: 673-674)'".

Pero el capital privado no se conforma con una reduccion de los gastos publicos. Quiere ademéas
que se realice un ajuste completo de los gastos improductivos del Estado, al que sélo sobreviviran
las actividades que merezcan existir desde el punto de vista del capital, es decir, las actividades
rentables. Asi, se plantea la supresion de las actividades estatales no rentables, la rentabilizacién
(por una tarificacion general) de los servicios mantenidos como publicos o la privatizacion de

estos servicios. En definitiva, es preciso mercantilizar la mayoria de las actividades de un pais.

106 Este principio, enunciado por Ricardo en 1817, sefiala que el impuesto y el préstamo son dos extracciones
equivalentes, una sobre la industria productiva del pais, la otra sobre su capital productivo, su riqueza (Gill, 1996:
673).

197 Se refiere al mecanismo conocido con el nombre de “efecto exclusién” (crowding out). En periodo de
estancamiento, la importancia de tal fendmeno se ve sensiblemente reducida debido a la existencia de una
sobreabundancia de ahorro que no encuentra dénde invertirse de manera rentable.
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b) Definicion de conceptos en torno a la privatizacion.

Si bien ya Adam Smith (1776) % hacia referencia a este fenémeno, en su acepcion moderna
el término “privatizacion” fue usado por primera vez en 1970 por el economista inglés David
Howell, vinculado al Partido Laborista, en una revision del “dogma estatizante” de este
partido tras el crash de la libra esterlina en 1967. Se extendié su uso con la privatizacion de
British Telecom en 1984, y posteriormente con la generalizacién de los programas de

privatizacion en casi todos los paises del mundo.

Como primera aproximacién, digamos que se entiende por privatizacion tanto la venta de
acciones de empresas estatales (méas propiamente desestatizacion) como la transferencia de la
operacion de actividades para el sector privado, sea por medio de autorizaciones, permisos,
arrendamientos o concesiones, aunque se mantenga el control y la responsabilidad en manos
del Estado.

Aunque existen multitud de interpretaciones del término “privatizacion”, pueden distinguirse
cuatro contenidos basicos:

1. Venta de los activos del sector publico al sector privado: se trata de la privatizacion
en sentido estricto o venta de empresas o bienes publicos a empresas privadas.

2. Desregulacién de mercados monopolistas o privilegiados'®, es decir, relajacion o
abandono del control estatal sobre la produccién de bienes y servicios privados
(liberalizacion).

3. Contratacién de servicios publicos al sector privado: traspaso al sector privado de
servicios antes prestados por entes publicos: educacion, sanidad, transporte..., ya sea
manteniendo el financiamiento publico de estas contrataciones u otorgando
concesiones, contratos de operacion y usufructo, etcétera.

4. Reduccion de la burocracia estatal e implantacion en el sector publico de criterios

de eficacia (desburocratizacion).

108 «En todas las grandes monarquias de Europa, la venta de las tierras de realengo produciria sumas muy
elevadas, que, si se aplicaran a redimir las deudas publicas, liberarian rentas mucho mayores que cuantas hayan
podido dar nunca esas tierras a la Corona... Una vez que los realengos hubieran pasado a ser propiedad privada,
en pocos afos estarian muy mejorados y bien cultivados”.

19 L a desregulacion puede definirse como la introduccion de competencia en mercados caracterizados por
privilegios monopolistas, restricciones legales u otras barreras de entrada a empresas privadas, o también como la
adopcion de medidas “que consisten basicamente en la eliminacion por las instancias publicas competentes de
restricciones y constricciones que afectaban a las decisiones empresariales” (Martin Mateo, 1988: 47-52).
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En esta investigacion haremos referencia fundamentalmente a la primera modalidad, si bien
apareceran ejemplos de las otras tres. En la literatura sobre privatizacion, y teniendo en cuenta
las caracteristicas de las EP mencionadas en el apartado 1.3., se suelen establecer tres

conclusiones respecto a la privatizacion de empresas publicas:

1. Se puede esperar un incremento de la eficiencia econdémica y productiva
especialmente en las EP que operan en mercados competitivos, o donde se podrian
crear condiciones competitivas.

2. Laeliminacion de distorsiones y el ingreso de mayor competencia, cuando esto sea
posible, aparece como una condicion complementaria que contribuye a que la
privatizacion pueda tener efectos beneficiosos en términos de eficiencia econémica,

3. La privatizacion de EP en condiciones de alta proteccion, o donde existen barreras
de entrada a la concurrencia, sélo contribuiria a pasar de monopolios publicos a
monopolios privados.

En este sentido, sefiala Salazar:

“Por ejemplo, en algunos casos concretos de privatizacién, en que se ha dado alta prioridad al
objetivo de saneamiento financiero y de extraccion de un precio maximo en la venta de activos,
sin regular el nimero y naturaleza de los nuevos propietarios, con frecuencia se encuentra que la
privatizacion ha contribuido a la concentracion de riqueza, 0 a situaciones monopolisticas en
manos privadas. Incluso el efecto fiscal puede ser negativo cuando, como con frecuencia se ha
hecho, se privatizan empresas publicas rentables” (1991: 474-475).

Vickers y Yarrow (1996: 186) mencionan tres tipos de privatizacion de referencia:

1. La privatizacion de empresas competitivas 0, mas generalmente, la transferencia al
sector privado de empresas publicas que operan en mercados de productos
competitivos sin fallos de mercado sustanciales.

2. La privatizacion de monopolios: la transferencia al sector privado de empresas publicas
con un poder de mercado sustancial, como las redes de servicios publicos en el sector
de las telecomunicaciones o la energia eléctrica.

3. La concesién o contratacién externa al sector privado de servicios financiados

publicamente, que antes eran prestados por organismos del sector pablico.

Usaremos estos tres tipos de referencia a lo largo de la discusion.
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A continuacién mostramos otros aspectos relevantes de los procesos de privatizacion, como
son los pasos previos y las etapas de una privatizacion. En un proceso de privatizacion hay
diversos agentes:
« Agencias ejecutivas, de coordinacidn e implementacion del proceso;
« Agencias fiscalizadoras, con el fin de garantizar la imparcialidad e independencia de
los procesos privatizadores de los diferentes intereses en juego;

« Consultoras contratadas para estudiar el sector y proponer el modelo de venta®™.

Antes de su privatizacion, es necesario acondicionar la empresa para poder proceder a su
venta, principalmente a través de las reformas legales necesarias y del saneamiento de las
finanzas de la empresa (la forma mas habitual de sanear las empresas publicas ha sido
mediante la asuncion de pasivos por parte del sector publico). Se da la paradoja de que algunas
empresas publicas tienen problemas para llevar a cabo este proceso dada la restriccion de
liquidez existente, que, por otro lado, ha sido una de las causas de su situacién financiera. Sin
embargo, normalmente, estas restricciones se eliminan sin problemas con rapidos decretos a la

hora de preparar su privatizacion.

Una vez que la empresa ha sido saneada y estd en condiciones de ser vendida, habré que
proceder a su valoracion. La privatizacion supone la conversion de un amplio stock de activos
en flujos de caja a corto plazo, utilizdndose habitualmente la dptica del “método de descuento
de flujos de caja” que, a grandes rasgos, presume que el valor de una empresa es igual al valor
actual de los flujos que es capaz de generar en el futuro descontados por la tasa de coste de
capital correspondiente, que incluye la prima de riesgo de la empresa valorada. Asi, si
realmente se percibe por el mercado que va a tener lugar una mejora en la eficiencia de la
empresa a privatizar, se producira un aumento de las expectativas de generacion de flujos de

caja, con lo que su valor se incrementara (Gamir, 1998: 31).

Otro aspecto importante es el sefialado por Esteban y Moreno (1995: 62): “A pesar de la

presencia de expertos externos, la critica de infravaloracion de los activos y, por tanto, de una

10 “En as experiencias privatizadoras, dada la complejidad y dificultades existentes, ha sido normal recurrir a
consultores técnicos, econémico-financieros y juridicos externos a la Administracion para asesorar y muchas
veces encargarse directamente del proceso de venta” (Esteban y Moreno, 1995: 59). Asimismo, estas empresas
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pérdida de ingresos para los contribuyentes ha estado muchas veces presente”. En el caso de
gobiernos inmersos en ambiciosos procesos de privatizacién, la necesidad de garantizar la
continuidad y el éxito del proceso puede llevar a reforzar la tendencia a vender los activos

publicos por debajo de su valor real, para atraer futuros inversores en el futuro.

Una vez concluidas las fases preparatorias se inicia el proceso de adjudicacién. No pretendo
exponer un compendio de los procedimientos existentes en los procesos de privatizacion, pero
si creo conveniente apuntar algunos elementos, dado que dependen en gran medida de las
motivaciones que hayan llevado a un gobierno a privatizar una empresa. La transferencia al
sector privado puede realizarse por contratacion directa, o por concurso publico,
procedimiento éste que es el mas ampliamente utilizado y que comporta dos opciones: un
sistema de precio fijo, por el cual se determina por parte de la autoridad competente el precio
al que se venderan las acciones en el momento en que realiza la oferta. Utilizado
habitualmente para colocar los titulos entre los pequefios inversores: 0 un sistema de subasta o
licitacion, por el que el comprador ofrece un precio, adjudicandose los titulos a las ofertas mas
altas. Puede realizarse por el método de sobre cerrado -cada empresa interesada en la compra
ofrece el monto que estéd dispuesta a pagar- 0 por puja a viva voz entre dichas empresas. El
primer método permite un mayor control por parte del gobierno, que puede llevar a cabo
negociaciones previas a la subasta. Suele ir destinado a compradores institucionales. Si lo que
se quiere es maximizar los ingresos, el sistema mas iddneo, obviamente, es el de subasta
(Esteban y Moreno, 1995: 63). Sin embargo, el sistema de precio fijo presenta mayor claridad

y transparencia de cara al futuro inversor.

De manera mas amplia, decir que la eleccion de una u otra modalidad dependerd de los
objetivos perseguidos y del tipo de actividad considerada. Las modalidades de privatizacién
que pueden darse son:
» Oferta pablica de acciones: el gobierno establece un precio por accién y solicita
propuestas de los interesados. Suele conocerse con la siglas OPV (ofertas publicas

de venta).

externas han sido utilizadas como coartada para justificar la pretendida imparcialidad y neutralidad del proceso
de privatizacion.
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» Oferta particular de acciones: realizada a través de licitaciones o negociacion directa
con inversores estratégicos, en la que los interesados muestran el precio que estan
dispuestos a pagar, cantidad que debe superar un precio minimo fijado a priori.

» Sistema mixto: combinacion de las modalidades anteriores. Adoptado cuando se
quiere dar una parte a un grupo especifico (hard core o noyau dur), con el objetivo
de asegurar el control nacional.

» Venta a empleados y administradores: similar a la oferta particular de acciones.

 Liquidacion de activos: cuando la empresa es liquidada y sus activos vendidos.

» Contrato de administracion o arrendamiento: el Estado mantiene la propiedad, pero
busca mejorar la gestiobn de la empresa a través de un contrato con un

operador/administrador privado.

Los nuevos propietarios pueden ser:

1. El accionariado popular: la venta se realiza de modo muy fragmentado para que
Ilegue a un numero grande de ciudadanos. En esta modalidad el precio de salida
suele ser favorable para el futuro comprador, lo que implica una redistribucién de
la renta desde los contribuyentes hacia los futuros accionistas. Existe el riesgo de
que este accionariado se diluya rapidamente en la busqueda de la maximizacion del
beneficio personal, y se concentren asi las acciones en pocas manos.

2. El personal de la empresa, al que se transfieren acciones en condiciones especiales
con el objetivo -declarado- de fomentar su interés en la marcha de la empresa, si
bien suele utilizarse para vencer resistencias a la privatizacion.

3. Los adquirientes cualificados técnica y econdémicamente, grupo que comprende
generalmente instituciones o personas juridicas a las que se les exige determinadas
condiciones técnicas y/o economicas por razon del objeto de explotacion y otras
caracteristicas de la empresa a privatizar (Esteban y Moreno, 1995: 64-65). En
estos caso, suele plantearse el interés de la participacion de los inversores
extranjeros en base a la necesidad de capitales externos (en muchas ocasiones para
cerrar la brecha comercial y/o fiscal) y de tecnologia. Un caso especial es la
compra de empresas publicas de paises periféricos por parte de empresas publicas
de paises centrales **.

111 caso al que haremos referencia en las reflexiones finales de la tesis, pues es un punto que escapa a los
objetivos de esta investigacion.
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Relevante es la relacion entre el hecho de que un gobierno regule la privatizacion y la

importancia que el objetivo de maximizacion del precio de venta tenga en su agenda. Asi,

“el valor de la venta sera mayor si la empresa se privatiza en un marco de regulacion ligera y de
un mercado protegido, pero es probable que la eficiencia econdmica se vea perjudicada. O bien
una regulacién mas estricta, aunada a otras medidas para exponer a la empresa a mayores
presiones competitivas, promovera la eficiencia pero reducird la recaudacion que tenderd a

obtenerse de la venta inicial de activos” (Vickers y Yarrow, 1991: 229).

La cuestion clave es decidir si se privatiza la empresa como una unica unidad econémica o se

13

divide su actividad en varias unidades diferentes. Puede producirse asi “una segregacion de
actividades mediante la escision vertical u horizontal de las mismas asi como mediante su
regionalizacion geografica” (Esteban y Moreno, 1995: 60). Pueden darse varios casos: i) que
aunque la explotacion del conjunto de las actividades de la empresa sea deficitaria, haya partes
cuya explotacion sea rentable; ii) el gobierno puede decidir mantener ciertas actividades que
considera estratégicas y desprenderse de otras que no presentan dicho caracter; iii) que se
pretenda romper un monopolio para introducir competencia en un sector, por lo que la
empresa publica se venderd también por partes. En los capitulos 1l y 11l haremos referencia a
este aspecto en relacion tanto al caso brasilefio como al caso inglés, paradigmatico en este

sentido, como en tantos otros.

Un aspecto relevante en los procesos de privatizacion es el de la regulacion. Al igual que
seflalamos antes respecto a los procedimientos de privatizacion, creo conveniente apuntar
algunos elementos respecto a la regulacion de los sectores privatizados, dado que este aspecto
también depende en gran medida de las motivaciones que hayan llevado a un gobierno a

privatizar una empresa.

Vimos como uno de los aspectos de la funcion de acumulacion del Estado era el
establecimiento de marcos regulatorios que permitan un mejor funcionamiento del sistema.
Asi, dentro del contexto del dominio del mercado, “la regulacion tiene por objeto reducir las
ineficiencias econdmicas que son producto de las posiciones de monopolio” (Yarrow, 1986:

352). Pero también se regula para proteger a los ciudadanos de posibles abusos por parte de las
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empresas con dominio del mercado. Recordemos que no todas las actuaciones del Estado han

de ser directa y/o necesariamente funcionales al sector privado.

Define Arifio la regulacion como *“aquella actividad normativa en la que el gobierno
condiciona, corrige, altera los parametros naturales y espontaneos del mercado, imponiendo
determinadas exigencias o requisitos a la actuacion de los agentes econémicos” (Arifio, 1993a:
50).

En este orden de cosas, y siguiendo con la argumentacion dominante, apunta Termes (1996:
32) que en un proceso de privatizacion se han de cumplir una serie de condiciones:
1. Se ha de liberalizar el sector de pertenencia de la empresa publica a privatizar. La
regla seria: primero liberalizar, después privatizar.
2. Toda privatizacién deberia realizarse en un ambiente real de total transparencia.
3. Laadquisicion privada de las acciones publicas de las compafiias que se enajenasen
debe hacerse mediante cualquier modalidad de puja que garantice la igualdad de
oportunidades entre los potenciales compradores, y permita al sector publico

maximizar los ingresos provenientes de las enajenaciones.

Es necesario aclarar la cuestion obvia de que la privatizacion -la transferencia de propiedad- y la
liberalizacion -la potenciacién de la competencia- son dos conceptos totalmente diferentes,
aungue en el debate sobre privatizacion suelen aparecer emparejados, porque los programas de
privatizacion de empresas publicas han estado acompafiados muchas veces de importantes
medidas liberalizadoras (Esteban y Moreno, 1995: 49-50). Sin embargo, en ocasiones, la
privatizacion puede generar mecanismos contrarios a la liberalizacion de la economia. Sucede asi
en el caso de un monopolio o cuasi-monopolio, cuya venta genera mas ingresos que vender una
empresa que ha sido dividida y se enfrenta asi a una mayor competencia. Asi, unos mayores
beneficios para las arcas publicas no significa necesariamente un mayor beneficio para el

consumidor.

“Hay que tener en cuenta que vender una empresa publica es una cuestion comercial: o las
perspectivas de rendimiento son atractivas o no va a ser posible encontrar futuros compradores.
El valor de los activos y, en consecuencia, el volumen de ingresos que el gobierno puede obtener

con su venta, depende fundamentalmente de la vision que los inversores potenciales tengan de
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los gestores de la empresa, de su capacidad organizativa y de las perspectivas futuras de

negocio” (Esteban y Moreno, 1995: 61).

Asi,
“Al privatizar una empresa que opera en un entorno monopolistico su valor es mayor si se preserva
su poder de mercado. Por esto, la privatizacion sin reestructuracion competitiva del sector permite
obtener mayores ingresos. Es dificil esperar que una Hacienda Publica preocupada por maximizar

el ingreso obtenido en la venta de activos publicos apoye medidas de liberalizacion” (Bel i Queralt,
1996:52).

Aunque en la teoria el objetivo de la eficiencia sea primordial, no puede enfatizarse
demasiado, sobre todo a medida que el momento de la venta se acerca, porque la empresa
perderia atractivo para los compradores. Asi, el sistema de regulacién que se vaya a establecer
debe ser tenido en cuenta, porque a mayor regulacion y nivel de competencia menores seran
los ingresos que pueda obtener el gobierno con la venta (en relacion a lo dicho sobre el mayor

precio de un monopolio).

El Banco Mundial (1992b) considera que la privatizacion es mas facil de lanzar y mas
probable su éxito cuando la compafiia opera en un mercado competitivo, y cuando el pais tiene
un entorno politico market-friendly y una buena capacidad para regular. Sin embargo, en
muchas ocasiones, prima la idea de que el valor de la venta sera mayor si la empresa se
privatiza en un marco de regulacion ligera 'y de un mercado protegido, pero es probable que la

eficiencia econdmica se vea perjudicada.

Esta intervencion afecta directamente al funcionamiento de los mercados “con el fin de influir en
la asignacion de los recursos disponibles” (Esteban y Moreno, 1995: 34). Como vimos, esta

intervencion puablica se justifica por la existencia de fallos de mercado.

Hay que tener en cuenta que no estamos ante una situacién de desregulacion completa, sino de
cambio en la regulacién. Derivado de lo que venimos diciendo, la reduccién del papel de
Estado empresario que supone todo proceso de privatizacion puede llevar aparejado el
incremento de su funcion como regulador. Habria, segin Kay (citado en Rosa y Senra, 1995:
154) dos tipos de regulacion: la regulacion estructural, en la que el Estado determina qué
empresas o0 tipo de empresas pueden iniciar qué tipo de actividades; y la regulacion de
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conducta, en la que se controla cdmo se comportan las empresas en actividades escogidas por
éstas. En este caso, se intenta en ocasiones una regulacién a través de la orientacion de las
fuerzas del mercado, por ejemplo via politica de precios o impositiva para estimular o

controlar determinadas actividades productivas o el consumo de determinados bienes.

En relacion también con la regulacion, estd el tema de las concesiones, tercer tipo de
referencia de Vickers y Yarrow. Se plantea dentro del discurso privatizador la diferencia entre
prestacion de servicios y provision de servicios, la primera en relacion a quién debe llevar a
cabo las actividades hasta ahora desempefiadas por el sector publico, la segunda en relacién a
su financiacion. Asi, se considera que el Estado ha de velar porque los servicios se den en
igualdad de oportunidades y debe asegurar la equidad, pero no necesariamente para ello ha de
actuar directamente en la prestacion de los servicios. La idea dominante actualmente es que,
en el caso de los denominados servicios publicos, el sector publico debe apenas financiar las
actividades, mientras ha de reservarse para el sector privado su ejecucién. El Estado pasa asi a
determinar las directrices y a fijar las reglas, en cuanto que la produccién de los servicios

queda a cargo del agente concesionario privado.

“Esto permite que ésta Ultima ejerza actividades de produccion histéricamente desempefiadas por
el Estado, y que éste, teniendo su capacidad de inversion recuperada, se ocupe de sus funciones

clasicas” (Coelho y Wagner, 1996: 17, la cursiva es nuestra).

Dejamos para mas adelante la critica de esta perspectiva.

En este mismo orden de cosas, otro concepto importante es el de privatizacion en el margen,
que consiste en que el sector privado realiza nuevas inversiones, comprendiendo la ampliacién
de la produccion en areas hoy totalmente, predominante o parcialmente ocupadas por el
Estado. En este caso, a diferencia del cambio de activos por deuda, se expande la oferta. Con
la entrega al sector privado de la ampliacion de la capacidad productiva de los servicios
publicos se constituyen sectores mixtos, coexistiendo produccion estatal -los viejos
equipamientos y plantas- con produccion privada en nuevas inversiones. En estos casos, 10s
inversores privados exigen una recuperacién tarifaria que, aspecto éste que no se suele
mencionar, también hubiera permitido retomar las inversiones a las empresas estatales. Asi,

sefala Prado:
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“Todo sugiere que la recuperacion rapida de la inversion en estos sectores, esencial para la

mejora de la competitividad sistémica del Pais seria mejor asistida por un reecuacionamiento de

la economia mixta que por la priorizacién de la venta de activos” (Prado, 1995: 4).

En el caso de Brasil veremos cémo es relevante este fendmeno en el sector eléctrico, con una

importante participacion del sector privado en nuevas inversiones en areas hasta ahora

cautivas del sector publico (Pinheiro, 1994a: 19).

Un aspecto importante que trataremos en el capitulo 11l es el impacto fiscal de las

privatizaciones, que depende del dinero que se obtenga de la venta de la empresa estatal y del

uso que se haga de esos ingresos.

En cuanto al precio de venta de las empresas estatales, existen diferentes posibilidades:

Valor econémico: es el valor presente del flujo de rentas futuras que el activo seria
capaz de generar en caso permaneciese en manos del Estado. En caso de usarse este
valor, la venta no cambiara el patrimonio liquido del Estado y no tendra impacto
fiscal. En caso de que el sector privado considere que puede mejorar los
rendimientos de la empresa a través de inversiones y reestructuraciones, esa
creencia se reflejara en una disposicion a pagar un mayor precio, que sera un
beneficio patrimonial para el Estado.

Valor patrimonial: se refiere a su patrimonio contable, o sea, la capitalizacion de
los resultados en afios anteriores, menos la depreciacion del capital instalado, mas
la revalorizacion del activo fijo. Dados los numerosos errores 0 imprecisiones
contables existentes en las empresas estatales, este sistema puede resultar complejo
de aplicar.

Valor de liquidacion: el que se obtendria en caso de que la firma fuese liquidada y
sus activos puestos a la venta.

Valor de mercado: calculado en base al valor por el que sus acciones son
negociadas en el mercado. Esta posibilidad dependerd de la existencia de un
mercado financiero desarrollado y eficiente. Hay que tener en cuenta que en una

coyuntura de crisis econémica, el valor del mercado puede quedar por debajo del
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valor econdmico, dependiendo también, como ya hemos apuntado de la situacion

en la que se encuentre la empresa respecto a la competencia en el sector.

En todos los casos, la valoracion que el sector privado haga de la empresa a privatizar
dependerd de la politica de precios existente, por lo que conviene llevar a cabo una
reestructuracion de la misma antes de proceder a su venta. Esta transparencia tiene relacion
también con la regulacion existente en el sector. Volviendo a algo ya mencionado, decir que la
incertidumbre respecto a las futuras reglas de regulacion puede restringir el nimero de
candidatos a la compra, si bien puede favorecer a aquellos grupos fuertes que se vean capaces

de influir en la futura implementacion de normas.

En cuanto a los aspectos politicos que pueden afectar el precio de venta, nos encontramos con
el caso de que se establezcan precios inferiores al valor econdmico para evitar que la
privatizacion sea un fracaso, asi como con otro caso, en el que se venden acciones a precio
inferior al de mercado a los gerentes y a los empleados de dicha empresa con el fin de romper

las resistencias que pudieran ofrecer.

Una vez vistos estos condicionantes de la venta, y dado que predomina una perspectiva
contable en el proceso de privatizacion, es de la mayor importancia ver también este fendmeno
desde un punto de vista fiscal. Asi, los principales efectos del programa de privatizaciones
serian:

1. En los ingresos del Estado: si son empresas con pérdidas se generard un flujo
positivo. Si son empresas con beneficio, se pierden rentas, por lo que serd necesario
que se reestructure el sector para proporcionar una mejora relativa de la capacidad
de generar tributos para el Estado.

2. A cambio de los activos reales y de los derechos para operar en un mercado
protegido (sobre todo en las concesiones de servicios publicos), el Estado obtendra
las siguientes contrapartidas:

* un ingreso (receta) corriente: efectivo monetario.
« titulos de deuda publica, que representan una disminucién de la deuda
global y, por ello una reduccion de los gastos futuros con su servicio.

3. El Estado obtiene beneficios fiscales adicionales al ceder un plano de inversion que

no podria efectuar, aunque fuese socialmente responsable por él.
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En caso de empresas lucrativas, puede esperarse la posibilidad de un aumento de los ingresos
(receita) tributarios derivados de su privatizacion, en funcion de mejoras productivas, lo cual

equivale a un aumento de la recaudacién impositiva. Asi,

Efecto fiscal |I,C|U|d0 =VAgsp + VArc + VAap + VA - VAR

VAsp = Valor actual de la reduccion del servicio de la deuda publica, cuando los recursos de la
alienacion de empresas sea utilizado para el rescate de deuda o para su abatimiento.
VAgc = Valor actual de los ingresos en moneda corriente, en el acto de venta de las empresas.
VAapr = Valor actual de la recaudacién de impuestos posibilitado por la mejora del
desempefio en el sector en la cual la empresa fue privatizada.
VA, = Valor actual de los beneficios generados por las inversiones transferidas al sector
privado.
VAR = Sacrificio representado por la pérdida del derecho al valor actual del flujo generado
por la empresa estatal.

(Coelho y Wagner, 1996: 22).

Figueira de Mello (1994: 447 y ss.) hace una reflexion tedrica sobre la medicion de las
necesidades financieras del sector pablico (NFSP) y el impacto fiscal de las privatizaciones.
Parte del hecho de que es usual considerar que las privatizaciones contribuyen en gran medida
a reducir el déficit publico. Esto se debe, dice, a que se miden las NFSP de forma errdnea,
sumandose los ingresos del programa de privatizacion a los ingresos corrientes del afio. Las
NFSP se miden sumando todos los ingresos del Estado y deduciendo todos sus gastos. El
exceso de gastos sobre el total de los ingresos es lo que debe ser financiado por el sector
privado y, por ello, se denomina “necesidades de financiamiento”. Si se suman los ingresos
del PP a los ingresos corrientes del afio, disminuiran las necesidades de financiamiento de ese
afio. Pero esto es incorrecto, pues asi como un gasto de inversion significa adquirir el derecho
al flujo de renta futura que el bien de capital pueda generar, la venta de un activo significa
desprenderse de ese mismo flujo. Asi, una operacion de privatizacion de una empresa lucrativa
tiene efectos no sélo en el afio presente, cuando reduce las NFSP, sino también sobre el futuro,
cuando el Estado no pueda contar mas con el flujo de dividendos que acostumbraba a recibir

de la empresa privatizada. En este caso, la reduccion del déficit del afio de la privatizacién se
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realiza a costa de déficits mayores en el futuro (ibidem). En la medida en que la venta de
acciones de empresas estatales significa una mera transferencia de fondos entre dos cuentas
activas del gobierno (“caja” y “acciones de empresas estatales”), la privatizacién no altera el
patrimonio liquido del Estado ni su déficit corriente, por lo que no tiene impacto fiscal. Por
esto, dice Werneck (1989) que la privatizacion es un método de financiar el déficit pablico,
pero no una manera de eliminarlo, a no ser que se utilicen esos ingresos en adquirir el derecho

para otro flujo semejante de ingresos futuros o para cancelar un flujo futuro de gastos.

“Los beneficios logrados con la venta de una empresa publica suelen ser considerados como
gastos negativos de capital en las notas fiscales, y por tanto reducen los déficits; la reduccion, sin
embargo, es s6lo temporal. La venta de un activo, por su impacto, se aproxima mas a un
financiamiento de titulos que a una medida estructural semejante a un aumento de impuestos o a

una reduccién de gastos” (Hemming y Mansoor, 1988: 32).

Si, por ejemplo, los ingresos del PP fueran utilizados para el financiamiento de gastos
corrientes, la capacidad de ahorro futuro del Estado se veria reducida ya que quedaran sin
cobertura aquellos gastos que el Estado acostumbraba a financiar, implicita o explicitamente,
con los ingresos y dividendos de la empresa lucrativa que fue privatizada. Si los ingresos de la
venta fueran utilizados para pagar deudas del sector publico de valor presente semejante, el
impacto sera neutro. Si, por otro lado, el Estado utiliza el ingreso de la venta para una nueva
inversion de rentabilidad igual a la antigua, el impacto también sera neutro, mientras que si la
rentabilidad fuera menor el impacto fiscal seria negativo y, en caso contrario, positivo. En
resumen, sumar los ingresos a los ingresos corrientes no es sino una ilusion fiscal y la
privatizacion solo tendra impacto sobre el déficit si hay ganancias o pérdidas patrimoniales

con ocasion de la venta, definidas como desvios en relacion al valor econémico.

En resumen, la privatizacion solo tendra impacto sobre el déficit si hay ganancias o pérdidas

patrimoniales con ocasion de la venta, definidas como desvios en relacion al valor econémico.
Numerosos estudios muestran como la privatizacion no es ninguna panacea en lo que respecta al

aspecto fiscal. Son pocos los paises donde los ingresos por privatizacién han resuelto de manera

significativa los problemas fiscales.
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“Las privatizaciones han favorecido el cierre de la brecha fiscal, sin embargo, no pueden reemplazar
a la tributacion permanente como fuente de financiamiento del sector publico. En varios casos,
razones macroeconémicas -de ajuste fiscal- han acelerado la urgencia de las privatizaciones,

descuidando el impacto efectivo sobre la competencia” (Osvaldo Sunkel, CLAD, Web).

De este modo, sigue pendiente la realizacion de una amplia y profunda reforma tributaria en

América Latina, si bien no podemos extendernos aqui en este sin duda interesante problema.

¢) Significado de los procesos de privatizacion.

En la perspectiva, digamos, convencional, se defiende que

“Las privatizaciones suponen, por tanto, una primera respuesta a los problemas de ineficiencia de
la empresa publica. Ahora bien, la privatizacidn no es una simple transferencia de propiedad del
sector publico al privado ni un medio para mejorar Gnicamente la competitividad de la empresa;
el efecto de la privatizacion es fundamentalmente multiplicador en el sentido de impulsar un
clima general de competencia y de mejora generalizada de la eficiencia. La privatizacion libera,
por tanto, un poderoso efecto psicologico en favor de la competitividad” (Gémez Acebo, 1997:
XXXV).

En la discusion sector publico-sector privado que aqui nos ocupa podriamos medir el
intervencionismo del Estado con indicadores cuantitativos objetivos como el porcentaje del PIB
producido por el Estado o con otros indicadores. Sin embargo, alcanzaremos un mejor
conocimiento de la realidad si combinamos este indicador con un anlisis méas cualitativo, como
es la orientacion al mercado de la estrategia de desarrollo. Las privatizaciones se entienden mejor
si partimos del hecho de que la logica que rige en el capitalismo es la l6gica de maximizacion de
la ganancia y que el momento histérico es de crisis estructural. La solucion que se plantea pasa
por procesos de privatizacion como instrumento para tratar de ampliar los espacios de ganancia
y la proporcién de ganancia en todos los ambitos, unida a un descenso de los salarios reales.

A diferencia de la visién predominante,

“La privatizacion no debe ya ser concebida como un modismo. Se trata de un mecanismo
adoptado de forma generalizada en el mundo y que se inserta en el &mbito del nuevo paradigma
de actuacion de los Estados. La privatizacién no constituye un fin en si misma, tampoco se
caracteriza, actualmente, como una cuestién ideoldgica o exclusivamente como forma de

obtencién de recursos. Debe ser entendida como parte de un proyecto de redefinicién del papel
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del Estado en la actividad econémica y como uno de los instrumentos auxiliares en el proceso de

elevacion de la eficiencia global de la economia” (Moreira, 1994: 99).

Creemos que esta idea es criticable, en la medida en que en este tipo de planteamientos
subyace una perspectiva pluralista del Estado en el sentido indicado en 1.2. y una vision de la
privatizacion como panacea para el bien comdn, algo que estd lejos de reflejar lo que
realmente ocurre en estos procesos. Volvemos a mencionar la funcion de acumulacion del
Estado y la existencia de una estrategia diferente en cada momento historico, que nos permite

una aproximacion diferente a ésta.

En este momento histdrico de crisis del capitalismo a nivel mundial y en particular en América
Latina, el significado basico de las privatizaciones remite a la transferencia de un importante
volumen de recursos efectivos o potenciales del Estado al capital, en concreto a aquellos
segmentos dirigidos por el capital transnacional y enlazados con el capital financiero-especulativo
(Arrizabalo, 1998: 120). En la medida en que el sector privado ve que, a largo plazo, no es
rentable la accidn estatal, de la que tanto se aprovechan sin embargo a lo largo de la historia, en
Brasil y en otras partes, la Gnica solucion es buscar nuevos espacios de valorizacion del capital v,
por ende, la privatizacion. Dicho de otro modo, con la crisis econdmica se abre una ofensiva cuyo
doble objetivo es la supresion de toda traba a la explotacion del trabajo y a la liquidacion del
sector publico, es decir, la recuperacion por el sector privado de lo que de alguna manera habia
sido “expropiado” con el transcurso de los afios por el lugar creciente tomado por el Estado. Se
trataria de “recapitalizar”, remercantilizar una economia en la que una parte cada vez mayor

llegaba a funcionar escapando a las reglas del capital (Gill, 1996) '*°.

Los mecanismos que utiliza el capital para incrementar su tasa de ganancia son (Arrizabalo,
1998: 114):

a) Apertura exterior (desreglamentacion) como mecanismo de ampliacion de la base
de extraccion y apropiacion de plusvalia para el capital transnacional,
especialmente en el &mbito financiero.

b) Desregulacion/precarizacion del mercado de trabajo como forma de abaratar el
costo del trabajo.

c) Privatizaciones.
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Arrizabalo hace una reflexion en torno a este mismo problema:

“... la dificultad del capital para disponer de espacios de valorizacién o ganancia (debido a la
destruccién de aquellos sectores en los que el capital bas6 su expansion) hace imprescindible la
blsqueda de nuevos espacios y de ensanchamiento de la ganancia en todos. Para lo primero se
privatizan aquellos sectores o segmentos (rentables) previamente reservados al sector publico
(sanidad, educacion, telecomunicaciones, pensiones, etc.) y para lo segundo se busca reducir los
salarios reales. En realidad ambos fenémenos no se dan de forma aislada, sino profundamente

interrelacionados, lo que conforma la base de los planes de ajuste” (Arrizabalo, 1998: 116-117).

Asi, no se trata de cuestiones técnicas, de simples cambios de titularidad de empresas y servicios
gue pasan a manos del sector privado, sino que se trata de procesos econdmicos, politicos y
sociales de reestructuracion que, “a través de la transformacion juridica del caréacter de publica al
de privada de la propiedad de una empresa, de un servicio o de una actividad econémica, abre

nuevos espacios a la acumulacion y ganancia privada” (Arrizabalo, 1997: 98).

En cuanto al significado econémico que podemos dar a las privatizaciones desde esta
perspectiva, Arrizabalo (1998: 118) sefiala que la privatizacion supone la apertura de nuevos
espacios de valorizacion del capital. Por medio de las privatizaciones se abren al sector
privado nuevos campos de inversion y rentabilizacion del capital, en unos momentos en los
gue no es facil lograr una tasa satisfactoria de ganancia/beneficio. Se trata de recomponer las
condiciones de ganancia econémica.

En cuanto al significado politico de las privatizaciones, digamos que se suele sefialar que las
privatizaciones suponen un cambio de sociedad y de modo de Estado, que son fruto de un
cambio profundo de politica. Sin embargo, esta explicacion no tiene cabida en nuestro
planteamiento, pues ya hemos dejado explicitada nuestra vision del Estado como una instancia
que, mas alld de pretender representar el interés general, responde funcionalmente a los
imperativos del sistema econdémico capitalista. EI hecho de que se planteen disfuncionalidades
en cuanto a que el Estado pueda efectivamente en ocasiones favorecer ese interés general, no
puede llevarnos a concluir que las privatizaciones supongan una orientacion de la intervencion

en este sentido.

12 Con la privatizacion de los servicios pablicos, éstos vuelven a ser “productos”, ofertados en el mercado a un
precio que permite la realizacion de una ganancia.
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Como colofén de esta critica de los procesos de privatizacion, mencionamos una cita que nos

parece oportuna.

“Todo lo expuesto hasta el momento refuerza la idea ya apuntada de que las privatizaciones no
son una cuestion meramente técnica sino que fundamentalmente constituyen un fenémeno
politico™®” (Arrizabalo, 1998: 120).

En los siguientes capitulos iremos desbrozando el proceso de privatizacion brasilefio y
mostrando la validez de esta afirmacion. Empezamos dicho recorrido con un analisis histérico
de la evolucién del papel desempefiado por el sector publico en Brasil, concretamente del

sector productivo estatal.

3 Entiéndase que se refiere a “politico” en sentido amplio, no en sentido partidista, como suele utilizarse este
término en la visidn neoliberal.
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5. A modo de recapitulacién.

Tras una serie de notas que situaran epistemol6gicamente esta investigacion, se plantean en este
primer capitulo las dos visiones principales en América Latina en las dos Ultimas décadas: la
neoliberal y la neoestructuralista. El neoliberalismo es dominante desde los primeros afios
ochenta, tanto por su auge en los paises centrales como por su penetracion en el continente a
través de los planes de ajuste estructural del Fondo Monetario Internacional y Banco Mundial.
Nos parecio importante sefialar algunas de las caracteristicas basicas de lo que entendemos por
neoliberalismo, vision basada en el concepto de libertad y cuyo autor mas relevante es Friedrich
A. Hayek. Para los neoliberales, la crisis fiscal (aspecto central en el debate sobre la crisis del
Estado desde una perspectiva convencional) no es més que la consecuencia de los excesos
cometidos por el keynesianismo y el Estado de Bienestar (Cachon, 1994: 219). Se habria llegado
a esta situacion por el crecimiento desmesurado de la administracion del Estado, los fallos del
sector publico y la sobrecarga del sector publico. Su receta se resumiria en la vuelta a los
principios de la hacienda publica clasica con un presupuesto equilibrado y en devolver al

mercado el papel central en la economia.

Analizamos a continuacién el neoestructuralismo, como vision que, ante el fracaso del
neoliberalismo para ofrecer soluciones a la crisis, se presenta en los primeros afios noventa
como alternativa al neoliberalismo, a través fundamentalmente de la CEPAL. Sin embargo
mostramos como ambas visiones convergen en varios aspectos: la consideracion de la
economia como Vvariable independiente, la importancia que se concede al crecimiento
econémico como base del desarrollo; el mecanicismo que conllevan sus postulados; la
importancia que otorgan al cortoplacismo; la orientacion hacia afuera; la consideracion del

desarrollo -o del crecimiento, segun el caso- como una cuestion técnica, etc.

Continuamos con una répida revision de las diferentes teorias del Estado que han ido
apareciendo en la historia, desde Hobbes hasta Polanyi, pasando por Marx, Weber y Keynes.
La idea de esta revision era mostrar que el Estado no surge de la nada, como da la impresion
en los analisis al uso sobre este tema. Si ya Weber apuntd la necesidad de la burocracia estatal
para el desarrollo del capitalismo, sera Marx quien realice la aportacion mas relevante a los
efectos de esta investigacion, en el sentido de que rompe con el mito del Estado como garante

de la justicia, como encarnacion de los ideales de la llustracion y representante del interés
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general. El estudio “La gran transformacién” de Polanyi muestra como el Estado fue
absolutamente relevante en el desarrollo del capitalismo, sefialando acertadamente que “el
crecimiento del Estado no es algo que haya sucedido en oposicién el capitalismo, sino algo
que ha sucedido en gran medida debido al capitalismo” (Bowles y Edward, 1990: 248). Esta
perspectiva animaria toda nuestra investigacion, en la bdsqueda de relaciones entre el papel

econémico desempefiado por el Estado y la politica de privatizaciones.

Consideramos seguidamente que era oportuno ver como enfocaban el tema del Estado las
visiones neoliberal y neoestructuralista antes mencionadas, llegando a la conclusién de que, en
el fondo, las diferencias eran minimas. Nos parecio asi que habia que buscar otra perspectiva
de analisis que fuera util para alcanzar nuestros objetivos. Fue asi como optamos por autores
con una vision neomarxista, en el sentido de que se apoyan en los principios conceptuales
establecidos por Marx, si bien se diferencian de la ortodoxia, entre otros aspectos, por
considerar que la intervencion del Estado es contradictoria para al evolucion del capitalismo.
En la perspectiva de estos autores (Offe, Gough, Mishra, O’Connor) es central el concepto de
las funciones del Estado, planteandose que éste, en un sistema capitalista, ha de cumplir tres
funciones: acumulacion, reproduccion y legitimacion, siendo la primera la mas relevante para

nuestra investigacion.

Asi pues, el cumplimiento de estas funciones en el marco de la necesaria regulacion estatal
para la pervivencia del capitalismo es el eje central de la perspectiva de analisis utilizado en
nuestro trabajo. A partir de esta premisa, distinguimos entre funciones esenciales o primarias
(las tres anteriormente mencionadas) y funciones secundarias o medios, es decir, aquellos
necesarios para el cumplimiento de las primeras. En este sentido, lo que en los analisis al uso
suele denominarse “funciones del Estado” (educacion, sanidad, seguridad...) no serian sino
medios para permitir el desarrollo de la verdadera naturaleza del Estado como Estado
capitalista. Los diferentes papeles y politicas que asume el Estado son sélo una expresion de
sus finalidades funcionales (Evers, 1979: 68). En el caso de América Latina, a estas funciones
se afiadirian las funciones especificas dada la peculiaridad de Estado periférico. Sefiala Tilman
Evers (1979) que el Estado, en el capitalismo periférico cumple las funciones propias del
Estado capitalista y cumple ademéas otras funciones propias de su caracter periférico:

vincular el pais con la economia internacional y asentar el sistema capitalista en estos paises.
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“La necesidad de la intervencion estatal reside en el hecho de que el proceso de reproduccion
capitalista presupone estructuralmente funciones sociales que no puede cumplir el capital
privado, y por eso se ve obligado a asegurar los costes de la produccién y reproduccién del
capital empefiado directamente en renovar y mantener las fuerzas productivas, tanto las que
afectan al proceso tecnoldgico como las que inciden en la reproduccion de la mano de obra”
(Pico, 1987: 19-20).

Esta perspectiva no debe sin embargo ser confundida con el funcionalismo propio de las
teorias marxistas del Estado, denominado vulgar por Ludolfo Paramio en contraste con el que
denomina sofisticado, propio de los autores aqui utilizados, y que sostienen que el Estado
también puede llevar a cabo intervenciones disfuncionales para el sistema capitalista, siempre

y cuando, en conjunto, se satisfagan una serie de condiciones para la continuidad del sistema.

Argumenta Claus Offe que el concepto de Estado capitalista como forma institucional de
poder politico se guia de cuatro condiciones funcionales: produccién propia, restricciones
tributarias, acumulacion y legitimacion democrética, que se articulan a través del mecanismo
de la mercantilizacion. Las contradicciones que se presentan en el sistema son tendencias

disfuncionales, siempre que, en términos globales, se mantenga la mercantilizacion.

La creciente intervencion del Estado en las economias capitalistas, tanto en las centrales como
en las periféricas, genera racionalidades extramercantiles, existentes en hospitales, en centros
educativos, en el propio proceso de salarizacion y, aspecto aqui relevante, en las empresas
estatales. De este modo, se da una contradiccion entre la acumulacion privada del capital y la
progresiva socializacién de la produccion a través del Estado (Colom, 1992: 237). Asi, desde
el sector privado se intenta que el Estado revierta la tendencia, recapitalizando la economia y
reincorporando estas actividades a la esfera de la acumulacién privada (Gill, 1996: 685). En
esta linea, el propio Gill se refiere a la utilizacién de los gastos publicos para la continuidad
del sistema capitalista, diferenciando gastos productivos y gastos improductivos, y sefialando
que un Estado capitalista no puede permitirse los segundos, pues van contra el principio

mismo de la economia capitalista: la obtencién de beneficio.

En base a esta perspectiva elaboramos en el siguiente apartado un enfoque interpretativo que
nos permitiera abordar el tema en el contexto particular de un pais como Brasil. De igual

modo, y avanzando un poco mas en la argumentacién, adoptamos la distincién que realiza
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Solé Tura entre el Estado como concepto (nivel funcional) y el Estado como tal (nivel
institucional). Si el nivel funcional fue abordado antes, en el nivel institucional podriamos
distinguir el gobierno, la administracion publica directa y la administracion publica indirecta.

Diferenciamos asimismo tres dimensiones: estructural, institucional y dinamica.

Si vinculamos todo ello con el esquema “modelo — estrategias — politicas” apuntado al
inicio del trabajo, tenemos un marco de analisis que consideramos Util para nuestro proposito.
Somos conscientes de que no hemos presentado un marco conceptual especialmente solido,
como podrian ser el neoliberalismo o el marxismo, pero creemos que los elementos

conceptuales apuntados son Utiles y suficientes para dar coherencia al analisis.

Si bien venimos hablando del “Estado”, en nuestro analisis nos centramos en una parte de éste.
En la medida en que nuestra variable principal es el papel economico del Estado, en el
capitulo 1.3. conceptualizamos el sector productivo estatal. Si bien veniamos hablando de
“intervencion estatal”, en los siguientes capitulos nos referiremos fundamentalmente al sector
productivo estatal y a su instrumento de accion principal: las empresas publicas o empresas
estatales, que se configuran como una de las formas mas importantes de intervencion del
Estado en las economias capitalistas. Definimos como empresa publica “cualquier empresa
en la que los poderes publicos pueden ejercer, directa o indirectamente, una influencia
dominante en razén de la propiedad, de la participacion financiera o de las normas que la
rigen” (Rodriguez Curiel, 1990: 21). Se han apuntado muy diversas razones para explicar la
existencia de la propiedad publica: debilidad del sector privado doméstico, economias de
escala, economias externas, gerentes (managers) publicos dindmicos, rentas de recursos
naturales, o la hipotesis historico-politica (Trebat, 1983: 31-35). Desde hace ya unos afios se
habla de fallos del mercado, en los cuales estaria justificada la intervencién del Estado:
externalidades, rendimientos decrecientes, imperfecciones del mercado y justicia distributiva.
En principio, no se admitirian otras intervenciones fuera de éstas. Sin embargo, con el auge de
la vision neoliberal, surgen voces discrepantes que defienden una retirada del Estado de la
economia argumentando que también existen fallos del sector puablico: separacion entre
costes e ingresos y costes excesivos y alcistas, internalidades y fines organizativos,
externalidades derivadas y desigualdad distributiva. A este argumento suele unirse la
consideracion de la empresa privada como intrinsecamente mas eficiente que la empresa

publica, algo que mostramos esta lejos de quedar demostrado.
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En definitiva, en los sistemas capitalistas coexisten empresas publicas y empresas privadas,
pero no compartimos la extendida idea segun la cual habria dos Idgicas distintas de asignacién
de recursos, antagonicas entre si: una del mercado y la otra estatal. Por el contrario, en base a
la argumentacion presentada en 1.2., en un sistema capitalista la l6gica estatal esta subordinada
funcionalmente a la I6gica privada de acumulacion de capital. De este modo, el crecimiento de
la participacion de las empresas estatales en una economia no va en menoscabo del sector
privado, sino que, como veremos en el caso de Brasil, éste sale fortalecido de este proceso de

supuesto estatismo.

Dado que la vision neoliberal viene siendo dominante desde la década de los ochenta, se
plantea la necesidad de reducir la presencia del Estado en la economia, para lo cual los
gobiernos de casi todos los paises del mundo toman medidas como la desregulacion, la
liberalizacion y la privatizacion. Es en esta politica econdmica que centramos el apartado 1.4.,
en el que detallamos como se introduce esta politica en América Latina a partir de los
programas de ajuste estructural y de la creciente aceptacion de los postulados neoliberales en
relacion a la crisis de la deuda sufrida en el continente. Numerosos autores defienden la
privatizacion de empresas publicas como medio de imponer principios de competencia en una
economia, de reducir las distorsiones econdmicas provocadas por las interferencias politicas
en el sector empresarial, disminuir el déficit y la deuda del Estado, favorecer la entrada de
capitales extranjeros o extender el universo de poblacion propietario de acciones. Los modelos
de venta y los procedimientos con los que se lleve a cabo un proceso de privatizacion vendran
condicionados por estas ideas anteriores, asi como la regulacién que se establezca de las

empresas privatizadas.

Hemos terminado el capitulo 1 con unas reflexiones sobre el significado de las privatizaciones,
siempre dentro de una perspectiva de analisis en la que se tienen en cuenta los imperativos
funcionales existentes en el capitalismo y la necesidad de mantener los mecanismos de

mercantilizacion y los espacios de valorizacion del capital.
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Il. LA FORMACION DEL SECTOR PRODUCTIVO ESTATAL BRASILENO.

“La predicacion neoliberal no llegaba a la raiz de la cuestion: al
contrario de lo que se pensaba, el intervencionismo estatal en Brasil
no era una disfuncién, sino un presupuesto basico del desarrollo”
(Nogueira, 1998: 153-154).

“En Brasil, la debilidad y la inestabilidad econdmicas, nos llevaron a
la adopcién de una serie de planificaciones parciales e
intervencionismos de Estado, siempre reclamados por los
productores en dificultades y, casi siempre, mas tarde, por estos
mismos, condenados” (Roberto C. Simonsen, en lanni, 1996: 69).

1. Los origenes del Estado brasilefio: del modelo primario-exportador a los inicios de la

industrializacién.

2. El modelo nacional-popular de Vargas y sus continuadores.
a) De la Revolucion de 1930 al Estado Novo (1937-1945).
b) EIl modelo nacional-popular y la creacion de empresas estatales.
¢) Los intentos reformistas de Juscelino Kubitschek (1956-1961) y de Jodo Goulart
(1961-1964).

3. El cambio de tendencia tras el golpe militar de 1964.
a) La modernizacion autoritaria.
b) La tension entre liberalismo e intervencionismo.

c) Lacrisis: entre la continuidad y el ajuste.

4. A modo de recapitulacién: el sector productivo estatal y la industrializaciéon en
Brasil.
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PLANTEAMIENTO DEL CAPITULO II.

Estado liberal-oligarquico
(cierto intervencionismo)

J
Revolucion de 1930 (Vargas)
J

Estado Novo (1937-1945)
2 \!

Industrializacién-ISI Nacionalismo y populismo
Mayor intervencionismo
Creacion de empresas estatales

2
General Eurico Gaspar Dutra (1946-1951)
Getilio Vargas (1951-1954)
Café Filho (1954-1956)
2
Juscelino Kubitschek (1956-1961)
(apertura al exterior y 2% fase ISI)

Jodo Goulart (1961-1964)
(nacionalismo/radicalismo)
2
Golpe militar de 1964
(tensién entre liberalismo e intervencionismo)
(modernizacion concentradora y excluyente)
(uso de empresas estatales como insfr'umen‘ro de politica econémica)
Crisis principios '80
(agotamiento ISI, crisis estructural, deuda, crisis fiscal, hiperinflacion)
Capitulo IIT! 2
Planes heterodoxos de Sarney (1985-1989)
(fracaso)

J
Cambio de estrategia:
ortodoxia de Collor (1989-1992), Franco (1992-1994) y Cardoso (1994-2000)
(no hay cambio de modelo)

\! \’ \!
Liberalizacién Desregulacién PRIVATIZACION
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Muchos autores, a la hora de analizar el Estado en Brasil, se centran en cuénto ha intervenido
el Estado, en pretendida oposicion al “libre funcionamiento del mercado”. Sin embargo, ya
hemos apuntado en el capitulo I que en un sistema capitalista el Estado responde
funcionalmente a las necesidades de la reproduccion y legitimacion capitalista. Creemos
interesante, pues, ver el papel desempefiado por el Estado como principal agente dinamico del
proceso econdémico, tomado en su evolucion a lo largo de todo este siglo XX, en su vertiente
de sector productivo en la que centramos nuestro analisis. El objetivo de este capitulo
segundo es pues mostrar como la creacion del sector productivo estatal responde -si bien no
Unicamente- en Brasil a las exigencias del modelo de desarrollo de cada momento histérico y,

en definitiva, del proceso de acumulacion capitalista.

Si bien compartimentar la historia en periodos estancos no se ajusta a la realidad, a nivel
analitico es necesario distinguir unas etapas -con momentos de interseccion entre ellas- que
permitan aprehender mejor el fenémeno estudiado *. La idea no es tanto ofrecer un estudio
exhaustivo de la historia brasilefia, como apuntar algunas referencias que nos ayuden a entender

mejor el analisis llevado a cabo en los capitulos centrales de la tesis.

Distinguimos asi tres fases en la evolucion de la intervencién econdémica del Estado
brasilefio’:

1. Estado oligarquico: 1822-1930

2. Estado populista: 1930-1964

3. Estado neoliberal *: 1964-hoy

Con mayor rigor, habria que afiadir el adjetivo “capitalista” a los tres, porque el modo de
produccion dominante en este periodo ha sido el capitalista, y “el Estado siempre estuvo al
servicio del sistema” (Bresser, 1977: 17). Mostraremos este interesante y relevante aspecto en
las proximas paginas. La perspectiva es doble: por un lado, analizaremos el papel econémico

gue juega el Estado en sentido lato, viendo qué estrategias y politicas econdmicas éste pone

! Siguiendo al fildsofo Ortega y Gasset: “No creo que sea completamente indtil para contribuir a la solucion de
los problemas politicos distanciarse de ellos por algunos momentos, situandolos en una perspectiva histérica. En
esta virtual lejania parecen los hechos esclarecerse por si mismos y adoptar espontdneamente la postura en que
mejor se revela su profunda realidad”.

2 Aln siendo conscientes de que la datacién siempre tiene algo de arbitrario (Esteban y Moreno, 1995: 164),
intentaremos justificar la division cronolégica aqui defendida.

% Soy consciente del grado de polémica que conlleva esta denominacion, que defenderé a lo largo de esta
investigacion y que espero quede suficientemente sustentada por los argumentos presentados.
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en marcha en cada periodo en la realizacion de sus funciones. Por otro lado, veremos, méas
concretamente, el papel desempefiado por las empresas estatales en el proceso de desarrollo

econdmico en cada momento.

1. Los origenes del Estado brasilefio: del modelo primario-exportador a los inicios de la

industrializacion.

Si bien se ha dicho que el Estado en Brasil no proviene de la culminacién de un proceso de
tres o cuatro siglos, como en Europa, sino que desembarca de repente con la llegada de los
barcos portugueses en el afio 1500, creemos que incluso esta afirmacién es aventurada, en la
medida en que hasta casi tres siglos después no puede hablarse de “Estado” propiamente
dicho en Brasil. Asi, a pesar de que podria hablarse de un embrionario Estado oligarquico
desde el siglo XVI, seguiremos lo establecido en la literatura habitual, que considera el

estudio del Estado brasilefio a partir de la independencia del pais en 1822 .

Tras la independencia de los paises de América Latina respecto a los imperios coloniales, se
plantea la necesidad de construir Estados-nacion en la region, abriéndose asi un periodo de
Estados oligarquicos controlados por los sectores vinculados a la exportacion a través de la

apropiacion privada del propio Estado.

Es un momento en el que Brasil ain se inserta en el proceso de division del trabajo como
exportador de un producto primario -el café-, que supone el 80% de las exportaciones del
pais. El Estado oligarquico se edificaba sobre la produccion primario-exportadora, inspirado, al
menos en teoria, en el laissez-faire liberal. Si bien es cierto que la politica de apoyo al sector
cafetero fue la mas relevante, no lo es menos que la politica de libre comercio durante el siglo
XIX e inicios del XX representd un programa consciente para mantener las estructuras
econdémicas predominantes en la época. Aunque suele considerarse que el Estado del siglo

XIX tiene un caracter no intervencionista, coincidimos con Palazuelos cuando afirma:

“En cuanto a la actividad estatal hay una tendencia a sélo considerarla como importante y
representativa a partir de este periodo [posguerra], utilizando para las etapas anteriores la imagen

del Estado liberal no intervencionista. A su vez, esta consideracion se apoya en una Vision

* Podria hablarse de un cierto Estado a partir del traslado de la Corte portuguesa a Brasil en 1807 tras la invasion
de Portugal por las tropas napolednicas.
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cuantitativa de la actuacion estatal, que atiende preferentemente-a veces exclusivamente-, a las
acciones que pueden valorarse y tienen una traduccion en datos econémicos (gastos, ingresos,
etc.)” (Palazuelos, 1990: 93).

Apunta también Rodriguez Cabrero que “el supuesto Estado liberal no intervencionista se ha
demostrado histéricamente que es un mito” (citado en Palazuelos, 1990: 93). Asi, si bien es
cierto que a nivel cuantitativo su intervencion es reducida, si lo hace cuando los sectores
oligarquicos necesitan de su apoyo, sobre todo en el &mbito financiero. El Estado se preocupa
también de obtener ingresos a través de tasas para su propia manutencion. A medida que este
Estado va adquiriendo fuerza, y de manera paulatina, se asiste a la destruccion de algunos
privilegios oligarquicos, con transferencia de parcelas de poder politico y econémico al
Estado. Sin embargo, como bien sefiala Marco Aurélio Nogueira®, el Estado se superponia a

las oligarquias, pero no para marginarlas sino reconociéndolas y apoyandolas (1998: 44).

“Constituido de este modo, el Estado oligarquico cumple funciones y tareas especificas a las
necesidades y requerimientos de la fraccion hegemonica de la clase dominante y del modelo de
desarrollo” (Kaplan, 1991a: 89).

En este marco, las funciones del Estado eran pues también politicas, actuando como Estado
policia -copia del Estado liberal- y como fuente de empleos para la clase “media”
improductiva vinculada a la oligarquia dominante en el pais. EI Estado va asumiendo
progresivamente tareas relevantes en el area de la organizacion colectiva y de la politica
econdémica, manteniendo y expandiendo la disponibilidad de recursos productivos para el
sector agrominero exportador, y para los grupos nacionales y extranjeros que lo controlan y
explotan. El Estado favorece asi la acumulacion interna de capitales y la atraccion de recursos
externos. Pero ademas de promover y garantizar la hegemonia del sector primario-exportador
y su control sobre el sistema productivo, el propio Estado se fue consolidando y reafirmando
sus propios intereses frente a los intereses privados, integrando regiones y grupos hasta

entonces desarticulados por el dominio de las oligarquias regionales (Fiori, 1992a: 193 y ss.).

“Expresion de una via de desarrollo del capitalismo (...), el estado “oligarquico” latinoamericano

no puede tener, en todo caso, otra funcion que la de ser la instancia encargada de crear las

> Marco Aurélio Nogueira, investigador de la FUNDAP y profesor de la UNESP, es uno de los autores
brasilefios que con mas lucidez viene analizando, desde una perspectiva no contable, la crisis del Estado en estos
afios.
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condiciones superestructurales necesarias para ese tipo de desarrollo. Su primera tarea histdrica
consiste, por ello, en forjar un marco juridico-politico adecuado a la realizacion de la
acumulacion originaria de capital, erigiéndose en una potencia suficientemente autoritaria como

para vencer toda resistencia que los grupos afectados pudiesen ofrecer” (Cueva, 1977: 133-134).

En esta misma linea, afiade Marcos Kaplan:

“Para la construccion del orden politico-institucional, la oligarquia y sus intelectuales organicos
importan el modelo europeo y norteamericano del Estado independiente, centralizado,
formalmente basado en la soberania popular y en la democracia representativa” (Kaplan, 1991a:
88).
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2. El modelo nacional-popular de Vargas y sus continuadores.

Pasamos a mostrar el periodo en el que se cred el sector productivo estatal brasilefio, con sus
particulares caracteristicas, que condicionaran todo el posterior desarrollo de la economia

brasilefa.
a) De la Revolucion de 1930 al Estado Novo (1937-1945).

La Revolucion de 1930 consistié en un golpe de Estado propiciado por la Alianca Liberal,
que habia perdido las elecciones de ese afio. El antiguo gobernador del estado de Rio Grande
do Sul, Getllio Vargas, tomaba por la fuerza el poder que las urnas le habfan negado °. La
Revolucién de 1930 supone la derrota -parcial- del Estado oligarquico ’ y la creacién de las
condiciones para el desarrollo de un Estado propiamente capitalista, con un sistema que
engloba instituciones politicas y econdmicas, asi como valores sociales y culturales de tipo
propiamente capitalista 8. No hemos de caer pues en el error de pensar que esta intervencién
supone una estatizacion del sistema. Como queda patente en la Constitucion de 1936,

promulgada por Vargas.

“La intervencién del Estado en el ambito econémico solo se legitima para suplir las deficiencias
de la iniciativa individual y coordinar los factores de produccidn, de manera a evitar o resolver
sus conflictos e introducir en el juego de las competiciones individuales el pensamiento de los
intereses de la Nacion, representados por el Estado” (Constitucion de 1936, art. 135) (la cursiva

es nuestra).

® En realidad, esta Revolucién tenia como transfondo una pugna entre oligarquias. Tras la ruptura del
compromiso “café-com-leite, existente desde principios de siglo, y que permitia la alternancia en el poder entre
las oligarquias del Estado de Sdo Paulo (productor de café) y Minas Gerais (productor de lacteos), las
oligarquias disidentes de los estados de Rio Grande do Sul, Minas Gerais y Paraiba, con el apoyo de grupos
militares (los llamados “tenentes”) se levantan en armas y toman el poder formando la Alianca Liberal.
Convocan elecciones, pero al perder la Alianza, dan un golpe de Estado.

" lanni sefiala que “de hecho, es el propio Estado oligarquico que se rompe internamente, por la imposibilidad de
acomodarse a las tensiones y conciliar los contrarios liberados por la crisis politica y econémica mundial e
interna” (lanni, 1996: 30).

® lanni apunta que “en este contexto, la Revolucion de 1930 y las innovaciones en los afios posteriores
provocaron la reformulacion de los ideales y patrones de tipo capitalista” (1996: 34-35) asi como que, mas que
derivadas de un estudio previo, de caracter global y sistematico, las medidas gubernamentales “resultaron de
situaciones criticas o problemaéticas surgidas a lo largo del proceso politico y de la evolucién econémica” (ibid.:
36).
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Este parrafo muestra cdbmo, a pesar de los innegables cambios producidos tras la Revolucién
de 1930 °, la intervencion del Estado respondia a los requisitos del sistema capitalista, tanto
en lo referente a la acumulacién como a la legitimacién del mismo. Con Getulio Vargas,
existe un Estado de compromiso -que se superpone al Estado patrimonialista o clientelista
heredado de la tradicién portuguesa-, y cuyos pilares basicos son el populismo democratico, y
el intervencionismo estatal y el fortalecimiento de la tecnoburocracia. Sin embargo, sefiala

Fernando Henrique Cardoso:

“El Estado no tiene sustancia propia. Por un lado, esté vinculado a las clientelas de las viejas
clases agrarias (...); del otro lado, estd sometido a una presion creciente de los intereses
populares; en tercer lugar, la burocracia es utilizada por la clase media para hacer avanzar sus

intereses particulares” (En Touraine, 1988: 323-324).

El propio Alain Touraine considera que

“La nocién misma de Estado de compromiso indica la ausencia de un principio central de
poder y la débil capacidad del régimen de resistir a una modificacion brusca de los equilibrios

sobre los que reposa” (ibid.)

Frente a la posibilidad de perder las elecciones convocadas para 1938, el entorno de Vargas
da un nuevo golpe de Estado el 10 de noviembre de 1937, instaurando una dictadura bajo el
nombre de Estado Novo, incorporando los nuevos derechos obreros y el nacionalismo
econdmico, a la vez que se incluian mecanismos represivos y antidemocraticos. Se promulga
una nueva Constitucién, por la que se organiza el Estado al mas puro estilo del fascismo
italiano, basado en el corporativismo y la acumulacion de poderes en manos de Vargas. La
dictadura del Estado Novo fue mas alld de la Revolucion de 1930 y propuso explicitamente

como condicion de modernidad la mengua del poder de las oligarquias regionales.

“Con el avance del proceso de industrializacion y urbanizacién el poder de las oligarquias

agrarias de la region centro sur (mas industrializada) se redujo velozmente” (Fiori, 1992a: 194).

% La Revolucion de 1930 habia consistido béasicamente en un cuestionamiento de las reglas politico-electorales
en que se sustentd la “politica dos governadores”, creada en 1900 por el presidente Campos Sales, y que
consistia en un intercambio de favores entre las oligarquias regionales y el gobierno federal, por la cual éste
Unicamente reconocia la victoria de los diputados de los grupos regionales dominantes y no la de los de la
oposicion, aunque hubieran vencido en las urnas.
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Este Estado Novo gener6 asi solidaridades orgéanicas que tendian a generar nuevas lealtades
en torno a un Estado central. El Estado desarrollista nacia contra el dominio oligarquico y a
favor de una centralizacion del poder considerada indispensable para la unificacion y
organizacion de la sociedad y economia brasilefias (Fiori, 1992a: 194). Dada la inadecuacion
de las estructuras politico-administrativas existentes, el Estado es modificado en cuanto al
reclutamiento de dirigentes politicos y de personal administrativo, a la estructura y modo de
operacion, a la atribucién de mayores responsabilidades y funciones; las instituciones
tradicionales son modificadas y se crean otras nuevas; se incrementa la legislacion en nimero
y diversidad; y surgen moderadas restricciones al pleno juego de estructuras e instituciones
del capitalismo liberal (regulacion del contrato, del mercado, de las relaciones laborales y

derechos sociales, de la propiedad privada) (Kaplan, 1991a: 92-93).

“En definitiva, en los afios 30 se construye el armazén institucional basico que permitié al
Estado brasilefio dar los pasos siguientes en la direccidon de nuestra ‘modernidad’ industrial”
(Fiori, 1993b: 67).

Con el aumento de la urbanizacion, la incipiente industrializaciéon y la division social y
regional del trabajo, la estructura social se diversifica, llevando a una presion de capas medias
y populares en favor de una mayor participacion en el sistema (Kaplan, 1991a: 92). Se da un
“alto grado de complejidad, heterogeneidad y conflictividad que explican el surgimiento y
desarrollo del Estado como aparato central de dominacion, control y decision” (Kaplan, 1976:
160) 1°,

Sefiala Hirschman que:

“La gran demora de la industrializacion, la falta de espiritu empresarial para aventuras mayores,
y la presencia real o supuesta de una multitud de otros factores inhibitorios, generaron la
conviccion de que, en la areas subdesarrolladas, la industrializacién requeria un esfuerzo
deliberado, intenso, guiado” (1980: 1064).

Asi, el Estado intervencionista propiamente dicho nacid en Brasil en la década de los 30 con

el debilitamiento del estilo tradicional de dominacién y la acomodacion de la vieja oligarquia

10 A nivel internacional, estos cambios coinciden con la Guerra de 1914 y con la Revolucién Rusa, que revelan
la quiebra del orden capitalista y de la ideologia burguesa-liberal, sugiriendo la necesidad o al menos la
posibilidad de grandes cambios.
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rural con las nuevas formas macro-sociales emergentes, proceso con el que se facilita la
articulaciéon de los intereses de los grupos dominantes, colocados dentro del aparato del

Estado.

Por otro lado, la crisis de los afios 30 obliga a Brasil a desligarse de sus mercados
tradicionales, propiciando un todavia incipiente proceso de industrializacion, llevado a cabo
por los poderosos grupos dedicados hasta entonces a la exportacion, y financiado en parte con
los fondos publicos recibidos en apoyo de la produccion de café, cuyos precios en los
mercados internacionales se habian hundido™. Si bien, como ya sefialamos, el Estado siempre
intervino, de uno u otro modo, en la economia, quizas sea ésta la primera accion econémica
consistente del Estado '?. En esta época se forma “una burocracia capaz de centralizar y
administrar las reglas y el control de las principales funciones y variables macroeconémicas,
tales como el cambio, las tasas de interés, el crédito, los salarios, etc.” (Fiori, 1993b: 67). Se
crean una multitud de 6rganos estatales, autarquias, superintendencias, consejos y empresas
estatales, donde los intereses sectoriales regionales, tradicionales o modernos, hasta incluso
los de los propios grupos burocraticos, son representados y protegidos (FUNCEP, 1989: 55).
Asimismo se establecen los codigos y regulaciones para la actividad de algunas areas
privilegiadas de la actividad econémica nacional. En 1937 se crea el DASP (Departamento de
Administracdo do Servico Publico), con el fin de innovar y modernizar la administracion

publica brasilefia.

En el caso concreto que a efectos de esta investigacion interesa, la formacion de empresas
estatales estd vinculada a cambios importantes en la organizacion de las actividades
productivas, relacionadas con la crisis de la economia agroexportadora y el inicio de la
industrializacion en Brasil. Tanto en su origen como en momentos posteriores, ante crisis o
etapas de transicién particularmente marcantes, las empresas estatales surgen como elementos
nuevos, estructural y politicamente determinantes para garantizar la continuidad y la
ampliacién del proceso de acumulacién privada de capital (IPEA, 1980: 8). Se va
imponiendo y posibilitando asi “la intervencion cada vez més directa del Estado en los

procesos de estructuracion y reproduccion de la sociedad, la ampliacion incesante de su

1 En los afios 20 se transfiere el programa de apoyo a esta actividad de los estados al gobierno federal.
12 “Hasta los afios 30, hubo pocos intentos por parte de los gobiernos brasilefios para planificar el desarrollo
econdmico del pais, principalmente en lo que se referia al desarrollo industrial, lo que no significa que el
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iniciativa y de su actividad en una diversidad de &mbitos, problemas y objetivos que solo él
puede asumir, y a través de un nimero en aumento de funciones, poderes e instrumentos de

los que s6lo él dispone” (Kaplan, 1991a: 99) .

“La accion del Estado, que hasta ese momento se habia centrado preferentemente en la provision
de infraestructura para los sectores exportadores, en la administracion fiscal de los recursos
tributarios obtenidos en los enclaves extranjeros y en algunas acciones directas para incentivar el
proceso de industrializacién, se ve obligada a considerar formas de resolver nuevos problemas
planteados por la demanda social de estos grupos sociales emergentes. Por esta via se hace sentir

un presion redistributiva sobre el Estado” (Foxley, 1980:14).
b) EI modelo nacional-popular y la creacion de empresas estatales.

A partir de 1930 nace en Brasil un pacto de dominacion “populista-desarrollista”, favorecido y
posibilitado, como hemos visto, por el presidente Getlio Vargas **, y que Alain Touraine (1988:
12) caracteriza como “el deseo del cambio en la continuidad, sin la ruptura violenta que
conocieron las industrializaciones capitalista y socialista”. Gino Germani se referird a este
periodo, y en referencia a la mayoria de los paises de América Latina, como “modelo nacional-

popular” *°.

Esta alianza reformista “anti-oligarquica” se apoya en una movilizacién controlada de las masas
populares, principalmente urbanas, en una experiencia de participacion limitada al tiempo que
autoritaria, y en un modelo de desarrollo nacional basado en la industrializacion como estrategia
principal. Esta alianza intenta, por un lado, reforzar o asegurar, a través de la intervencion del
Estado, el predominio econémico de la burguesia industrial; y por otro, integrar a los sectores
populares con medidas redistributivas y un estatuto que permitia una cierta representacion social

y politica de los trabajadores. Asi, en lo que se ha denominado “autoritarismo corporativista” o

gobierno nunca hubiera adoptado una politica consciente que apoyase a sectores especificos de la economia”
(Baer, 1996: 58).

'3 No debemos olvidar, sin embargo, que ya en décadas anteriores los gobernantes brasilefios habian adoptado
medidas de tipo intervencionista para hacer frente a problemas como proteger o estimular sectores economicos
ya instalados de la economia nacional; formalizar el mercado de factores de produccién o controlar las
relaciones sociales de produccion (lanni, 1996: 55).

Y En el poder tras un golpe de Estado en 1930, sera expulsado de la Presidencia por los militares en 1945,
Volvera en 1950 por la via democrética, suicidandose en 1954 falto de apoyos ante la presion de influyentes
grupos econémicos .

15 Vid. Germani, 1971: capitulo V. En el aspecto nacionalista de este modelo, remitimos a Fiori, 1992a: 93 y ss.,
para un mayor detalle.
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“paternalismo estatal”, la organizacién de los trabajadores se realiza para mejorar sus condiciones

de vida, pero también, y sobre todo, para legitimar al régimen.

Sin perder la perspectiva que subyace en todo este trabajo respecto a las funciones del Estado
capitalista, debemos, no obstante, sefialar que en estos afios se da una relativa primacia de lo
politico. El Estado populista se “interpone” en los conflictos de clase, tutelando a las
organizaciones tanto patronales como trabajadoras, para realizar mejor la mediacion clasica
de compatibilizar acumulacion capitalista y tensiones sociales. EI Estado es al tiempo
mediador entre la clase agrario-mercantil, la clase de empresarios industriales, las nuevas

clases medias urbanas y las nuevas clases trabajadoras urbanas.

Si bien el modelo nacional-popular “se movio en el sentido de justificar moralmente la
intervencion estatal encaminada a atemperar o corregir las desigualdades sociales producidas
por el funcionamiento de los mercados” (lbarra, 1990: 69), también es el miedo a la
movilizacion politica popular por los nacionalistas que lleva a las elites politicas y tecndcratas a
acelerar la expansion econdmica y es el reemplazo por los sindicatos y los nacionalistas de la
idea de la lucha de clases por la del fortalecimiento de la “nacion” el que crea las condiciones
politicas internas para esta expansion (Martins, 1976: 439). En el modelo nacional-popular se
lleva a cabo una incorporacién de las masas por un proyecto politico. El nacionalismo
contribuye, en tanto practica de movilizacion populista, a que el sistema de produccién pueda

lograr el méximo de capitalizacion con la minima tension social (ibid.).

“Cabe hablar, pues, de una reforma reformista y de una reforma revolucionaria. La primera es la
que se somete a la hegemonia del gran capital y que se detiene justo en el umbral de esa
hegemonia, contentdndose con avances parciales que las clases dominantes pueden asimilar sin

mayores peligros para su propio poder” (Solé Tura, 1981: 380).

Segun Alain Touraine (1988: 294), en este modelo nacional-popular, la intervencion del Estado

era necesaria:

a) Para captar los recursos que permitieran el desarrollo de una industrializacion o de
una modernizaciéon capitalista (con ayuda de mecanismos de transferencia del
excedente del sector agro-exportador al sector industrial) y estimular las inversiones

industriales.

177



b) Para llevar a cabo una politica distribucionista (con incremento de los salarios
reales y ventajas sociales para las capas populares) que permitiera una ampliacion
del mercado interior, al mismo tiempo que el control de las demandas populares en
unos limites compatibles con las exigencias del crecimiento industrial y los

intereses de la alianza en el poder.

Si bien fue la burguesia agraria la que en un inicio conduce el proceso de industrializacion, el
surgimiento de clases medias de técnicos y funcionarios de la administracion, propicia un
incremento de las importaciones de bienes de consumo. A lo largo de los afios treinta y
cuarenta se desarrolla el sector industrial de manera lenta, desorganizada y sin apenas
planificacion. Es hacia 1951, bajo el gobierno de Getulio Vargas, cuando el Estado brasilefio
adopta la ideologia desarrollista de CEPAL™. En sintonia con las teorfas de la CEPAL, Brasil se
guiard en la década de los 50 de manera consciente por la idea de que un pais no puede
desarrollarse sino a traves de la industrializacion, llevada a cabo mediante una fuerte intervencion

del Estado. Estas industrias se crearan sobre una base esencialmente nacional X’

(incluso con las
transnacionales, ya que éstas producen, en esa época, para el mercado interior brasilefio). Se
inicia un proceso de sustitucion de importaciones por el que se tenderé progresivamente a una
disminucion del peso relativo de las importaciones de bienes de consumo -producidas ahora
en el pais- respecto a los bienes de equipo y a los combustibles (Taieb y Barros, 1989: 23). La
industrializacion por sustitucion de importaciones (conocida como ISI) consisti6 “en la
promocién de una industrializacion (...) en la que el Estado intervino usando las tarifas
arancelarias para proteger la naciente actividad industrial” (Foxley, 1980: 12). La intervencién
estatal fue necesaria porque no habia un sector empresarial dinamico, siendo el Estado quien

gestiona la acumulacion de capital.

Si bien algunos autores han escrito que este proceso de industrializacion fue esponténeo, lo

cierto es que, como bien sefiala Luciano Martins (1985: 60) habia un proyecto politico detréas.

“Es histéricamente inexacto afirmar que la accion empresarial del Estado surge en Brasil de

forma casi accidental desvinculada de un proyecto politico definido. Al contrario, surge como

18 En estos afios se crearan grupos mixtos Banco Nacional de Desenvolvimento Econémico (BNDE)-CEPAL
para la elaboracién conjunta de planes de actuacion para Brasil.

7 Algunos autores norteamericanos de la teoria de la modernizacion, como Gabriel Almond, hablaran en
términos de nation building.
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resultado de un largo debate politico fundado en una ideologia y recurriendo, a veces, a una

intensa movilizacién popular en su apoyo®®”.

Podemos decir que la industrializacion es resultado de dos circunstancias (Sanchez y Sirlin,
1992: 24-25). Por un lado es un fendmeno espontaneo de ampliacion de la esfera industrial
ante ciertos acontecimientos de la economia mundial que perturbaban el normal
abastecimiento de bienes manufacturados de los centros a la periferia, como son la Primera y
la Segunda Guerra Mundial, la crisis de 1929 o la sustitucion de Gran Bretafia por EE.UU.
como centro principal de la economia mundial. Por otro lado, en respuesta a esas tensiones, se
articularon programas deliberados de desarrollo que procuraban incrementar sustancialmente
los niveles de productividad y el ingreso por habitante. Asi, no se trata apenas de la
implementacion de un proyecto tedrico sino también de un producto de los conflictos sociales
que origind la crisis del antiguo modelo agroexportador™. En el caso de Brasil, en el que los
grupos exportadores o agroindustriales no estaban consolidados como burguesia industrial,
“el Estado se vio forzado a intervenir en la esfera productiva directa, dada la menor capacidad
econdmica, financiera y empresarial de los grupos privados y las enormes magnitudes de los
recursos requeridos para las primeras grandes inversiones industriales ° (energia, petréleo,

acero y derivados)” (Foxley, 1980: 13).

La manifiesta incapacidad del capital privado nacional para desarrollar ciertos proyectos de
envergadura puso en manos del Estado la tarea de desarrollar grandes obras de infraestructura
(red de caminos, redes de distribucion de electricidad, gas y agua, etc.) y de industria pesada
(fundamentalmente la siderurgia y la extraccién de petrdleo) que, por el cimulo de

externalidades generadas, estaban destinadas a ser el nucleo del proceso de desarrollo

18 Este fue el caso de la Petrobras (Petréleos do Brasil) y la campafia desarrollada en su apoyo como empresa
estatal bajo el lema ““O petroleo é nosso”.

¥ Hirschman sefiala que los origenes de una industrializacién con sustitucion de importaciones estan en 1) el
crecimiento del mercado interno ocasionado por la expansion del sector exportador primario; 2) las depresiones
y las guerras; 3) la existencia de problemas de balanza de pagos y 4) una politica gubernamental consciente de
desarrollo por medio de la ISI, ejecutada con medidas proteccionistas, pero también mediante la adopcién de
medidas de fomento industrial en el campo del crédito, el sistema fiscal, y la creacion de bancos de inversion e
instituciones financieras asi como de empresas publicas en determinados sectores (Avelds, 1990: 252-253).
Nogueira sefialard que “es verdad que durante los afios 20, e incluso antes, ya habian sido creadas algunas
condiciones internas -materiales y subjetivas- favorables a la industrializacién, pero ésta, para explotar, también
iba a requerir un estimulo externo, que solo llegaria las visperas de 1930, con la crisis que desorganizé el
sistema mundial y las bases monetarias del capitalismo” (1998: 24).

20 Estas intervenciones publicas se justifican en la medida en que esas actividades se caracterizan por inversiones
sustanciales, cuyo periodo de maduracion es largo, requiriendo tecnologia avanzada, con escasa rentabilidad y
con importantes efectos de propulsién de la economia (Faucher, 1993: 405).
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(Sénchez y Sirlin, 1992: 26). El Estado asume como misién desbloquear los “puntos de
estrangulamiento” de la infraestructura de trasportes y energia. Se crea un sistema de
financiacion publica, ademés de instituciones y empresas * como la Companhia Vale do Rio
Doce (CVRD-1942), la Companhia Siderdrgica Nacional (CSN-1946)%, Petrobrés (Petréleos
do Brasil-1953) y el Banco Nacional de Desenvolvimento Econdomico (BNDE-1952). El
BNDE %, agencia de desarrollo subordinada al Ministerio da Fazenda (y creada como
consecuencia de las recomendaciones de la entonces existente Comision Mixta Brasil-Estados
Unidos), tenia una autonomia considerable, lo cual suponia el reconocimiento de que la
planificacion exigia una maquinaria especial para su implementacion 2. Este banco orientara
el proceso de industrializacion a través de la obtencidn de fondos de fuentes internacionales asi
como domeésticas, para la realizacién de proyectos, en un primer momento de energia eléctrica
y transportes, expandiéndose posteriormente para incluir todo el complejo industrial basico de
Brasil. Se trataba de sacar al pais del subdesarrollo a través de una aceleracion de la
acumulacién de capital, apoyada en el Estado, convertido en agente principal del proceso de
industrializacion. Asimismo, la intervencion estatal permitiria superar los puntos de

estrangulamiento que impedian el pleno desarrollo del sector privado nacional.

Asimismo, la fragilidad y dispersion del capital nacional transfirié al crédito publico la tarea
de financiar los grandes proyectos de inversion necesarios para la industrializacion. Pero,
como sefiala Fiori “la postura antiestatal y la heterogeneidad de los intereses empresariales
impidieron sistematicamente toda tentativa por parte del sector publico de realizar una
centralizacion financiera mas dindmica” (1992a: 190). Las instituciones publicas brasilefias
desempefiaron pues apenas una funcién financiera pasiva, aportando capitales bajo diversas
formas, pero sin participar como sujeto del proceso de monopolizacién del capital. Asfi, la

industrializacion termind financiandose recurriendo a la inflacion o al endeudamiento publico

2! a intervencion del Estado se centra en servicios plblicos no monopolistas (energia, transporte, ferrocarril y
las comunicaciones telefonicas y telegréaficas), industria extractiva (principalmente petroleo y mineria de hierro),
industria de base (acero y petroquimica) y servicios financieros (desarrollo de bancos oficiales) (Bresser Pereira,
1977: 20).

%2 |a creacién de la Companhia Siderdrgica Nacional en Volta Redonda en 1946 fue sélo una cuestién de
ualtimo recurso, al fracasar los intentos de que el capital nacional privado y extranjero organizasen una gran
siderdrgica integrada (Baer, 1996: 257).

2 Como veremos en el capitulo 111, este érgano estatal sera esencial en el proceso de privatizacion en los afios
ochenta y noventa.

% Relacion con la idea de que la planificacion tenia que ser neutra, de caracter técnico, en la linea de lo apuntado
en el capitulo 1.2.
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interno y externo. Este fendmeno tendrd consecuencias importantes en periodos de crisis

posteriores.

En la linea de lo ya apuntado en el capitulo I, el Estado no seria Unicamente el garante de las
relaciones de produccion capitalistas, sino que sera asimismo productor directo de esas

relaciones:

“el Estado que emerge en Brasil a partir de la Revolucion de 1930, y se consolida en el curso del
proceso de industrializacion, es un Estado que no se limita a garantizar el orden capitalista (o
sea, mantener las condiciones sociales externas necesarias a la produccion capitalista), sino que
pasa a actuar internamente al sistema de produccién para organizar la acumulacién, volviéndose

al mismo tiempo promotor y actor de la industrializacion” (Martins, 1985: 33, cursiva del autor).

En la misma linea, apunta Foxley que “los mecanismos cosustanciales al esquema de
sustitucion forzosa de importaciones influyeron sin duda en un tipo de desarrollo fuertemente
asentado en la intervencion estatal”, no solo en lo referente a las reglas del juego (tipo de
cambio, aranceles, control de algunos precios, control de tarifas de empresas publicas,
subsidios al consumo, etc.) sino incluso en el plano de la intervencion directa del Estado en la

actividad productiva (Foxley, 1980: 13).

“Su naturaleza desarrollista [del Estado] le llevd a ampliar y asumir funciones en el proceso de
acumulacion y distribucién, creando o impulsando empresas publicas, apoyando empresas privadas
mediante subsidios y financiamientos, generando empleos y ofertando servicios sociales en la

educacion, en la salud y en la prevision” (Déniz, 1993a: 119).

Asi, el gobierno brasilefio adoptd en los afios 50 mecanismos arancelarios para estimular la
produccion nacional de bienes antes importados, asi como realizd inversiones directas en
algunas ramas de la produccion con el fin de crear una base sélida para la implantacion
industrial. Al tiempo que reforzaban el papel del Estado en la programacion del desarrollo
economico, el Estado era transformado en el instrumento por excelencia de promocion de los

intereses de los capitales privados, tanto nacionales como extranjeros (Martins, 1976: 429).

Por otro lado, este Estado crea y reproduce una burocracia dotada de intereses propios y que
se realizan a través de la ampliacion del intervencionismo estatal (Martins, 1985: 34). El

Estado era pues un instrumento del capitalismo industrial naciente; al principio con pocos
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recursos y, mas adelante, en los afios cuarenta, ya mas fortalecido econdmica y
burocraticamente, se va transformando en un agente decidido del capitalismo industrial y de

la industrializacion brasilefia (Bresser, 1977: 18).

Durante el impulso de la industrializacion de los afios 50, el papel del Estado en la economia
continué expandiéndose. El rapido crecimiento de las empresas estatales en el sector de
servicios publicos tuvo tambiéen relacion con el control de precios (Baer, 1996: 260): con el
fin de que al mismo tiempo las empresas (extranjeras principalmente) obtuvieran una tasa de
retorno aceptable, el Estado fue interviniendo progresivamente en los &mbitos de generacion y
distribucion de energia, transportes publicos y telecomunicaciones. El fracaso en la
regulacion de estas actividades empresariales privadas explica la creacion de algunas
empresas estatales en la década de los 50, como Chesf (Cia. Hidrelétrica do Sdo Francisco),
Furnas Centrais Elétricas o Cemig (del estado de Minas Gerais) y en la década de los 60

como Cesp (Cia. Elétrica de Sdo Paulo) y otras.

En una sintesis de lo expuesto, decir que el Estado, en la realizacion de su funcién principal
de facilitar el proceso de acumulacion, se consolida pues como motor del desarrollo

2% por un lado, fortaleciendo la demanda agregada, a través de las

capitalista brasilefio
politicas monetaria, fiscal y de inversiones; por otro, a través de un proceso politico de
transferencia de renta de determinados sectores (de la agricultura y de los trabajadores) hacia
la industria. Este fendmeno viene condicionado nuevamente por la debilidad del capital
privado nacional, por lo que la I6gica del mercado no garantizaba la necesaria acumulacion de
capital en el proceso productivo. “Son la debilidad y la anarquia de las fuerzas espontaneas
del mercado las que determinan la necesidad de que el Estado participe activamente”, sefialan
Sanchez y Sirlin (1992: 26). Carlos Vilas expresa con claridad las caracteristicas de esta

nueva fase en el siguiente parrafo:

“A través de un amplio espectro de politicas que encontraron desigual éxito, la intervencion
estatal maniobrd para establecer las condiciones operativas de la estrategia populista de
acumulacidn de capital a través del consumo interno y la ampliacién de la participacion politica
y social de las masas. La ampliacidn del mercado interno se articuld a la universalizacion del

sufragio, la extension de los servicios sociales, etc. Tipicas de este esquema fueron las
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nacionalizaciones de la infraestructura de transportes y comunicaciones, del sistema financiero y
del comercio exterior, la creacién de grandes empresas estatales en algunos rubros de la industria
pesada, bienes intermedios e insumos industriales, y la intervencion en el mercado de tierras - a

través incluso de la reforma agraria” (Vilas, 1995: 187, cursiva nuestra).

En esta fase, y en América Latina en general, el Estado se inspira en motivaciones y
concepciones nacionalistas y desarrollistas, “combinadas en un sentido vagamente social que
cristaliza sobre todo en una voluntad redistributiva” (Kaplan, 1991a: 93):

» Defiende el patrimonio nacional contra la excesiva penetracion extranjera.

» Esboza un grado limitado de control de monopolios.

» Promueve los recursos potenciales del pais (naturales, financieros y humanos).

» Ampliay protege el mercado interno.

» Abre oportunidades para la clase media y para algunos sectores populares urbanos.

» Provee servicios sociales para un publico relativamente amplio (en la ciudades).

» Desarrolla la ocupacion burocratica publica y un nuevo sistema de clientelismo.

» Otorga concesiones, contratos publicos y privilegios en favor de diferentes grupos.

En este sentido, ademas de las empresas estatales ya mencionadas, con Getulio Vargas se
crean los Codigos de Aguas y Minas (1934), la Cia. Nacional de Alcalis, la Fabrica Nacional
de Motores (1946), y se instituyen en 1939 los Consejos Nacionales del Petroleo (del cual
naceria Petrobras), de Aguas y Energia Eléctrica, de Minas y Metallrgia; se organizan los
Institutos Nacionales del Café, Azlcar y Alcohol (1931), Sal, Yerba mate, pino (1941) y
cacao®®. Y es que en la creacién del sector publico estatal es fundamental la bisqueda de un
desarrollo “auto-centrado” basado en la sustitucion de importaciones y en la industrializacion
acelerada gracias a un sector publico fuerte ocupando “sectores estratégicos” de la economia
nacional. (Bouin, 1992: 6). Las industrias no estatales se hicieron dependientes de la accién
estatal tanto por su condicion de protegidas frente a la competencia externa como por la
necesidad que tenian de recursos que eran incapaces de autogenerar. Asimismo, estas

empresas se hicieron indirectamente dependientes del Estado por cuanto éste influia

% En referencia a este proceso, y para otras realidades histéricas, existen notables estudios, como los de Karl
Polanyi (1944) o Fernand Braudel (1967). En estas obras se muestra con detalle la importancia del Estado en el
funcionamiento del denominado “libre mercado”.

%6 Si bien en un principio estos institutos eran instrumentos de control del gobierno, en muchas ocasiones
terminaron convirtiéndose en instrumentos de presion para obtener favores gubernamentales para sectores
especificos (Marques, 1991: 24).
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decisivamente en el nivel de demanda en la economia, y a través de algunas incipientes

politicas redistributivas, permitia ir ampliando los mercados internos (Foxley, 1980: 13).

En este esquema el Estado medid activamente en la progresiva rearticulacion entre mercado
interno y mercado internacional promoviendo nuevas formas de asociacion entre capital
privado, corporaciones trasnacionales y capital publico. También se hizo cargo de un amplio
elenco de empresas privadas que no pudieron hacer frente a los nuevos términos de la
economia” (Vilas, 1995: 187). El Estado desempefid el papel de aglutinador del proceso de

acumulacién industrial en Brasil.

“Fue él el que determind el nivel de integracién y las posibilidades de expansion que podia
alcanzar el capital internacional, asi como las areas de expansidon para el capital nacional
privado, de forma que la apertura de nuevas fronteras de acumulacion pasé siempre por su
mediacion” (Fiori, 1992a: 189, tomado de Belluzzo y Coutinho, 1982: 22-23).

¢) Los intentos reformistas de Juscelino Kubitschek (1956-1961) y de Jodo Goulart (1961-
1964).

A finales de los 50, Brasil se abrira a los capitales extranjeros, permitiendo la instalacion de
firmas transnacionales que paliaran la incapacidad de las empresas brasilefias para satisfacer
la demanda proveniente de un modo de consumo elitista que se desarrolla en sectores
favorecidos de la sociedad. Mientras en el periodo nacional-popular el papel del capital
extranjero fue escaso, el presidente Juscelino Kubitschek (1956-1961) permitié la entrada de
ciertas corporaciones transnacionales con el fin de incrementar el ahorro interno e introducir
tecnologia en el sistema productivo brasilefio. El desarrollismo se complementaba asi con una
mayor apertura del mercado brasilefio a la penetracion de empresas transnacionales,

concediéndoles privilegios excepcionales.

Si en el periodo 1930-1955 se da una industrializacion restringida en vistas a consolidar la
industria ligera y la formacion de pocas industrias de bienes intermedios y de bienes de
capital, en el periodo 1955-1960 se produce el salto cualitativo de la industrializacién

brasilefia -22 etapa de la I1SI ?’-, cuando se da una intensa expansion y diferenciacion industrial

?" Se trataba de articular las industrias de consumo de masas (capital nacional) con las de consumo para las
clases medias y altas (capital transnacional).
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28 articulada directamente por el Estado y por el Plano de Metas del gobierno de Kubitschek
(Fiori, 1993a: 9). En esta época se amplia la Companhia Siderdrgica Nacional, creada por el
primer gobierno Vargas, se expande la Petrobras, se instalan en el pais las industrias
automovilisticas y naval, y el sector estatal de produccion de energia eléctrica. Si bien su
promesa de realizar “cincuenta afios de progreso en cinco”, dando un impulso definitivo al
proceso de industrializacion, se desarrolla a través del sector privado nacional y extranjero, ello
no fue Gbice para que se profundizara también en el intervencionismo estatal, con la creacién de
23 empresas estatales. Asi, autopistas, acerias y centrales hidroeléctricas fueron construidas con
fondos publicos, con lo que el Estado seguia participando directamente en la realizacion de
grandes proyectos de infraestructura®®. Si en 1956 la participacion de la renta generada por las
empresas estatales de los sectores de industria, bancos y transporte era del 7.5%, en 1959 ese
porcentaje era del 9.9%. La participacion estatal en la FBCF pasa de 3,1% para 8,2%, y las
inversiones estatales globales aumentan a una tasa aproximada de 15% al afio en términos
reales (Fiori, 1993a: 9).

Existe una diferencia importante entre Vargas y Kubitschek en este sentido, pues mientras el
primero pretendia establecer las bases de un sistema capitalista nacional, el segundo pretendia

crear un desarrollo econdmico dependiente (lanni, 1996:159) *.

“Si la tdnica del dltimo periodo Vargas fue nacionalista, la tdnica del periodo Kubitschek fue

internacionalista” (Afonso y Souza, 1977: 56).

Y anaden

28 “E| modelo sustitutivo de importaciones plantea una serie de etapas, a lo largo de las cuales se irfa avanzando
en la sustitucién de bienes manufacturados de naturaleza cada vez mas compleja, logrando en Gltima instancia
desarrollar una industria de bienes de capital propia” (Sanchez y Sirlin, 1992: 25).

29 Sirva de ejemplo simbélico la construccién de Brasilia en la region central, casi desértica, en tan solo cuatro afios y
que sustituird a Rio de Janeiro como capital de Brasil en 1960.

% Sefialan Afonso y Souza que es durante el gobierno Kubitschek cuando las expresiones “desarrollo industrial”
y “nacionalismo” dejan de ser sindnimas (1977: 30). En referencia a este movimiento pendular entre
nacionalismo e internacionalismo que se produce en la historia de Brasil, sefiala Paul Singer respecto a una fase
de plena integracién en la dindmica capitalista mundial: “En la estrategia mundial de las multinacionales hay un
papel especial reservado a los paises de gran extension territorial, amplia poblacién y régimen politico “seguro”,
como Brasil, Indonesia o Iran, entre otros. Este papel es el de “trampolin industrial” que liga al centro altamente
desarrollado del mundo capitalista con la periferia no desarrollada. A estos paises les esta reservada la funcion
de desarrollar ciertas lineas de produccién que requieren mano de obra abundante o recursos naturales escasos
en el centro, para que su output sea intercambiado por los “servicios” del capital o del know how tecnolégico de
las economias adelantadas... En la competencia por la preferencia de las multinacionales Brasil presenta ventajas
considerables: amplio mercado interno, voluminosos y diversificados recursos naturales, infraestructura
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“En la euforia desarrollista, la internalizacion del capital multinacional y la burguesia nacional
aparecieron, al principio, como desarrollandose juntos con el “desarrollo” de Brasil, hasta tal
punto que el caracter dominantemente internacionalista del periodo a veces podria cubrirse con
tonalidades de tipo nacionalista, sin ser asi de hecho. La coyuntura de transicion en el nivel del

sistema capitalista mundial facilitaria tal falacia” (ibidem).

Plantean estos autores que el papel del Estado en este periodo histérico seria el de
“disciplinador interno, negociador externo y responsable por la implementacion de la
infraestructura industrial y de servicios requerida por el sector internacionalizado de la
economia” (ibidem). El capital transnacional, a su vez, controlaria 1) los sectores dinamicos
de la industria, de la agroindustria y sus respectivos mecanismos de exportacion; 2) los
sectores fundamentales de la explotacion de recursos naturales; 3) los mecanismos basicos del
capital financiero internacional que operaban en Brasil, asi como los mecanismos internos de
captacion de recursos estatales. El sector privado nacional se encuentra como elemento
complementario y subsidiario del proceso productivo, de la red de comercializacion y de

servicios.

Afade lanni (1996: 180) que “la actuaciéon del gobierno fortaleci6 el sector privado (...)
vinculado al capitalismo mundial””, implicando un cambio cualitativo en la figura del Estado,
cuya intervencion ya no se inspiraba en la idea de emancipacién o autonomia nacional (ibid.:
183).

“En relacién al sector privado nacional, se nota que éste recibié una proteccion especial por
parte del Estado. Esta constaba de abundantes incentivos para su expansion en la industria de
bienes de capital y en los sectores que abastecian insumos basicos a las empresas extranjeras que
estaban instalandose en el pais -como era el caso de la industria automovilistica-. A través de
instituciones como el BNDE, SUMOC, Banco de Brasil e incluso bancos comerciales, el Estado
actuaba como agente econdmico indirecto, creando fuentes de financiamiento para las empresas
privadas de forma que se facilitase el surgimiento de proyectos industriales y condiciones para el
atendimiento de cuestiones consideradas prioritarias para el proceso de industrializacion
verticalizada que iria a desarrollarse. El proteccionismo a los bienes producidos en el Pais
caracterizaba otro beneficio concedido por el Estado a las empresas privadas nacionales”
(Vianna, 1995: 51).

relativamente desarrollada, ademéas del hecho de que las principales multinacionales estaban instaladas y
operando en el pais desde hace varios decenios” (citado en Cueva, 1977: 226-227).
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Pedro Talavera también se refiere a este hecho:

“En definitiva, el proyecto autonomo de desarrollo habia fracasado a finales de los cincuenta (...) lo
cual va a conducir a la burguesia industrial latinoamericana a aliarse con el capital internacional,

abandonando definitivamente sus proyectos nacionales de desarrollo” (Talavera, 1983: 172)

Esta situacion propicia pues una alianza entre las firmas transnacionales, la burguesia
industrial -algo mas consolidada- y el sector productivo estatal, desarrollada en un ambiente
proteccionista que atraia las inversiones directas al tiempo que protegia las empresas
transnacionales que producian en y para el interior del pais. Asi, con el denominado Plano de
Metas se define una estrategia general, estableciéndose las reglas de articulacion entre Estado
y capital privado e internacional, contando este compromiso con una cierta legitimidad debida
al caracter populista del régimen. El resultado es una estructura diversificada, incluyendo
insumos basicos, bienes de consumo durables y bienes de capital. Podemos decir que la

industrializacion fue relativamente exitosa, cubriendo casi todos los sectores de la economia.

Sefiala Curbelo (1986: 112) que la estrategia de sustitucion féacil de importaciones se agotd
debido a las limitaciones impuestas por la dependencia tecnologica asi como a su falta de
competitividad, todo ello en medio de agudos desequilibrios en la balanza comercial. Asi,

apunta que

“Ante esta situacion, la inversién extranjera se presentaba como un medio de incrementar las
exportaciones y sanear la balanza de pagos y como una forma de introducir disciplina en las

contradictorias relaciones sociales de los regimenes populistas”.

Jodo Goulart sustituird a Kubitschek en 1961, dando un giro hacia la izquierda con una politica
populista y nacionalista: anunci6 reformas agrarias, reformas sociales y la nacionalizacion de
compafias extranjeras, ademas de reglamentar la transferencia de dividendos de empresas
extranjeras al exterior. Sin embargo, su politica econémica no consiguié evitar un debilitamiento
de la estrategia de sustitucion de importaciones, provocado por los desequilibrios financieros
(aumento del endeudamiento y de la inflacion) y comerciales (aceleracion de las importaciones

de bienes de equipo) que quiebran el crecimiento. Se produjeron una serie de huelgas,
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reforzandose la oposicion de las clases medias de Sdo Paulo y Minas Gerais (importantes zonas

industriales).

A pesar de la creacién de 33 nuevas empresas estatales®, entre 1961 y 1964 hubo poca
actividad en cuanto a planificacion * debido a la inestabilidad politica. A partir de 1962 se
redujo notablemente la produccion de riqueza en el pais y se incrementaron el déficit puablico
y la inflacion. ElI modelo nacional-popular era percibido como incapaz para continuar
asegurando el proceso de acumulacién de capital en Brasil, con el consiguiente progresivo
hundimiento del populismo (Cartier-Bresson y Kopp, 1989: 153). Los grupos dominantes
empiezan a considerar que la redistribucion buscada por el gobierno Goulart tiene un sentido
subversivo, retirando su apoyo a la coalicion populista, en favor del bloque de las fuerzas

reaccionarias y conservadoras™.

“La clase militar brasilefia, que tradicionalmente ha sido una expresion organizada y militante de
las expectativas de la clase media, acompafio inevitablemente esta transferencia de lealtad desde el
centro-izquierda hacia una posicién de derecha y precipit6 los acontecimientos ante el temor de un

golpe de Estado de extrema izquierda por parte de Goulart” (Jaguaribe, 1990: 97).

Sin que podamos detenernos aqui con detalle, nos parece oportuno reproducir in extenso una
cita de Cristobal Kay en referencia a la teoria del Estado burocratico-autoritario del chileno
Guillermo O’Donnell, formulada a raiz de los golpes militares en Brasil en 1964 y en
Argentina en 1966, apoyando su tesis posteriormente en los golpes en Chile y Uruguay en
1973. O’Donnell aduce que el Estado populista-democratico, basado en una coalicién
multiclasista entre la burguesia industrial, las clases medias y los sectores obreros, habia

Ilegado a su fin.

“El modelo politico de O’Donnell esta claramente determinado por factores econémicos, ya que
pudo ver la estrecha correlacion que existia entre la emergencia y el ocaso del Estado populista y
las diversas etapas del proceso de sustitucion de importaciones. Fue durante la etapa “facil” de la
sustitucion de importaciones cuando la burguesia industrial llegd al poder. La rapida expansion

industrial permitié que los nuevos sectores sociales se incorporaran al Estado. Esta etapa “facil”

31 Entre ellas Eletrobrés en 1962. Dado que en los capitulos V y VI haremos amplia referencia a esta empresa,
seguimos con la argumentacion sin detenernos.

%2 Como anécdota para la pequefia historia, el reconocido economista Celso Furtado fue Ministro Extraordinério
para la planificacion en 1962.
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de Sl se sustentd en la produccién de bienes clasicos de consumo (como los textiles) que eran de
amplia difusion. Sin embargo, una vez que del proceso de Sl se pas6 al campo de la produccion
de bienes de consumo duradero (automdviles) para el mercado de la clase media acomodada, y
de bienes intermedios o bienes de capital, este tipo de Sl requeria de una mayor concentracion de
ingresos para ampliar el mercado para este tipo de producto y de un mayor financiamiento por
via de la elevada propension al ahorro de los grupos acomodados. Por lo tanto, y contra lo que
pensaban los estructuralistas, el proceso de modernizacion condujo al establecimiento de un
Estado burocrético autoritario que se fundd en una alta concentracion de ingresos, asi como en
una amplia reestructuracién de la economia y de la sociedad a favor de los intereses capitalistas”
(Kay, 1989: 33-34).

Por su parte, Garreton se refiere al colapso del modelo nacional-popular centrdndose en las
contradicciones internas del modelo, que lleva a una inevitable ruptura. En especial, se refiere
a dos contradicciones principales: 1) la combinacion del modelo de desarrollo capitalista, que
requiere altos niveles de acumulacion de capital e industrias competitivas que mantengan el
crecimiento, con un modelo politico que requiere intervencion masiva del Estado en la
economia con fines fundamentalmente distributivos, y 2) el conflicto entre crecientes niveles
de inclusién a través de procesos de democratizacién social y la desigualdad producida por el
desarrollo capitalista dependiente. Estas dos contradicciones generaron, basicamente, un alto
nivel de polarizacion ideoldgica en estas sociedades que, a su vez, produjeron inestabilidad
politica (citado en Feldman y McCarthy, 1994: 98). Veamos como se desarrolla este

fendmeno en el caso particular que nos ocupa.

¥ Obviamente este proceso es mucho mas complejo de lo aqui expuesto. Dada la imposibilidad de tratar el
asunto con mayor profundidas, remitimos a Avelds (1990: capitulos VV y VI); lanni, 1971; y Baer, 1996.
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3. El cambio de tendencia tras el golpe militar de 1964.

En este epigrafe mostramos la importancia que el periodo 1964-1985 tiene para la

interpretacion y comprension del proceso de privatizacion que analizaremos en el capitulo I1.
a) La modernizacion autoritaria.

El pais se encuentra en una situacion en la que los grupos dominantes y las elites estatales,
avidos los primeros de mantener las bases del sistema capitalista, y avidas las segundas de
afianzarse en el poder controlando el proceso de modernizacion, tratan de combinar el
capitalismo con el autoritarismo por medio de “revoluciones desde arriba” (Hall e Ikenberry,
1993: 134) **. Finalmente, el 31 de marzo de 1964, los militares se sublevan, dando un golpe de

Estado que les lleva, por primera vez desde 1945, al poder, si bien,

“Los militares no tenian un proyecto econémico para el pais y entregaron esta tarea a un grupo de
civiles -Delfim [Neto], [Mario Henrique] Simonsen, Roberto Campos- Ese grupo estaba
representando al capital, a grupos industriales interesados en un proceso de concentracién de la

renta y de las tierras” (Paiva, 1996: 7) *.

Con este golpe, la fraccién nacionalista desarrollista de la burguesia local era depuesta y
sustituida por sectores internacionalizados de la burguesia. Formalmente, en el predmbulo del
Acta Institucional de 1964, se declaraban 2 objetivos de la revolucion:

1. Restaurar el orden econémico y financiero.

2. Frenar el ascenso comunista que infect6 todos los niveles del gobierno brasilefio, a

través de la vuelta a la libre empresa.

% Como sefiala Kaplan: “En los casos en que el personal politico y burocréatico amenaza con llevar su autonomia
relativa mas alla de ciertos limites, la clase dominantes o la fraccion hegemdnica no vacila en llamarlo
brutalmente al orden, a través de formas variadas de presion que culminan en el golpe de Estado” (Kaplan, 1976:
179).

% En este sentido, habla VVania Bambirra de “golpe empresarial-militar”, si bien sefiala que, al contrario de la
interpretacion mas frecuente, no se entreg6 el poder a “agentes-objetos de la gran burguesia civil y militar”, sino
que “el hilo conductor de toda la politica econdmica ejecutada en Brasil después de 1964 fue siempre coherente
con los intereses del gran capital monopolico asociado a las transnacionales” (Bambirra, 1994: 51-52). Dos
Santos, por su parte, se refiere a la “victoria politica alcanzada por el gran capital internacional y nacional”
(1994: 73), que permiti6 aplicar el nuevo modelo sin hacer apenas concesiones como ocurrié en paises donde
existié resistencia politica de las fuerzas sociales por aquél perjudicadas.
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El golpe se muestra como respuesta a las reformas de una linea politica nacionalista-
reformista que iba en contra de los intereses de los sectores transnacionales. Se pretendia
crear las condiciones Optimas para la nueva etapa de desarrollo del capitalismo dependiente.
A nivel general en América Latina, Marcos Kaplan (1991a: 94) sefiala que emerge un
neocapitalismo tardio, a la vez subdesarrollado y dependiente, basado en:

» Laestrecha asociacion entre grandes empresas nacionales e internacionales.

» La produccién especializada para la exportacién y al tiempo para un mercado

interno constituido por grupos urbanos de nivel alto y medio.

* El uso de mano de obra barata y relativamente sumisa.

» El recurso al proteccionismo estatal.

» Laredistribucion regresiva del ingreso.

» Ladisociacion entre crecimiento econdémico y desarrollo integral.

» Lareduccidn de los niveles de remuneracion, consumo y bienestar de las masas.

e La vigencia de un orden social y politico que presupone y promueve la falta de

participacion, la apatia y la sumision de las mayorias.

Se pueden hacer varias lecturas del golpe de Estado militar de 1964 (Abreu, 1993: 12).
Primero, se trata de una ruptura del orden constitucional a través de la violencia politico-
militar. Segundo, se desarticula y reprime el bloque de fuerzas nacional-desarrollistas con la
supresion de las politicas de reforma social y econdmica. Tercero, se invierte la polaridad
institucional, sometiendo el proceso politico a las condiciones de modernizacién
conservadora, excluyendo los intereses y opiniones articulados en la entonces todavia
incipiente sociedad civil. Cuarto, se reestructuran los aparatos estatales y las politicas de
regulacion social y econdémica para “la afirmacién de un patron de desarrollo capitalista
concentrador de renta y capital, con creciente participacion del capital extranjero” (ibid.). En
este marco adquiere relevancia el planteamiento propuesto en esta investigacion en cuanto a
la funcionalidad de la intervencion estatal respecto al desarrollo del sector privado,
especialmente después de 1964. El golpe de Estado “configura una nueva estrategia brasilefia
de desarrollo, con base en la triple alianza entre capital estatal, empresas transnacionales y
burguesia nacional, que combind las politicas monetarias ortodoxas con una decisiva
intervencion estatal y una represion politica a gran escala” (Kay, 1989: 24). Se combina asi un

proceso de modernizacion econdémica y otro de degradacion politica.
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El primero de los cinco Generales que se sucedieron en los 21 afios de régimen militar, Castello
Branco, nombré a Roberto Campos, reputado intelectual brasilefio de pensamiento neoliberal,
como Ministro Extraordinario para o Planejamento e Coordenacdo Econdmica. Castello
Branco queria una planificacién eficaz y sobre todo el control de la economia, poniendo el
énfasis en la estabilizacién y las reformas estructurales, para lo cual introdujo medidas de
austeridad, con un paquete de medidas econémico-financieras para contener la inflacion y el
déficit presupuestario®®: compresion salarial y del crédito, reduccion de los gastos publicos,
incremento sustancial de las tarifas de los servicios publicos, desvalorizacion cambiaria y
reduccion de la masa monetaria. Se aprob6 igualmente (a partir del Acordo de Garantia de
Investimentos firmado con el gobierno de Estados Unidos en 1965) una ley dando garantias a las
inversiones y las empresas extranjeras’’. Estas medidas propiciaron el que organismos
internacionales como el Fondo Monetario Internacional, el Banco Mundial, el Banco
Interamericano de Desarrollo o la agencia norteamericana USAID liberaran centenares de
millones de ddlares, bloqueados durante la presidencia de Goulart, permitiendo equilibrar asi las

finanzas del pais.

“Esto, junto a la desarticulacion de los partidos, sindicatos y del movimiento popular, permitio

recuperar la confianza de la comunidad financiera internacional en Brasil” (Fagundes, 1998: 58).

Asimismo, en agosto de 1964 se pone en funcionamiento el Programa de A¢do Econdmica do
Governo (PAEG), con un plazo de tres afios. Al menos en apariencia, las metas del nuevo
gobierno eran sustancialmente las mismas que las de la planificacion de Goulart -cuyo Plan
Trienal no llegd a ponerse en marcha-, si bien aparecen areas como vivienda, bienestar social,
politica salarial y politica tributaria. Se crean una serie de instituciones publicas de crédito
(ademas del ya existente BNDE), entre las que destaca en 1965 el Banco Nacional de
Habitacdo (BNH), una parte importante de cuyos recursos provendra de un sistema de ahorro
forzoso cuya carga fue sostenida, en gran medida, por los trabajadores. lgualmente, los
recursos del FGTS (Fundo de Garantia por Tempo de Servico) **, creado en 1966, debfan

utilizarse tedricamente para fomentar la construccion de viviendas para los sectores

% E| déficit pablico pas6 de un 4,3% del PIB en 1963 a un 0,3% en 1971.

%" Goulart habfa promulgado una ley de control de las remesas de beneficios y habia realizado una condena
publica del capital extranjero. Una de las primeras medidas del gobierno militar fue revocar la ley de control de
remesas de beneficios.

% E|l FGTS estaba destinado a indemnizar a los empleados despedidos, que perdian asf la estabilidad que antes
tenian pasados 10 afios de servicio.

192



populares, aunque finalmente fueron utilizados en viviendas para la clase media,
infraestructura para empresas y varios proyectos urbanos (Fagundes, 1998: 58). Asi, este
fondo sirvié para atender una de las reivindicaciones béasicas de las transnacionales: terminar
con la estabilidad en el empleo (Afonso y Souza, 1977: 64), facilitando la movilidad de la
fuerza de trabajo. Asi, méas alld de los objetivos declarados, el Estado brasilefio continud
interviniendo en el sistema econdmico, si bien ahora sin la preocupacion -en la linea cepalina-
por reducir la dependencia en relacién al sector externo (objetivo ya parcialmente abandonado
por Kubitschek) y mucho menos por reducir los niveles de pobreza, via distribucion de la
renta (Vianna, 1995: 61).

b) La tension entre liberalismo e intervencionismo.

El Estado de compromiso existente en las tres décadas pasadas es roto por el régimen
autoritario, pero solo en uno de sus pilares basicos: el del populismo democratico. El otro, el
intervencionismo estatal y el fortalecimiento de la tecnoburocracia es, por el contrario,

privilegiado. Bresser apunta que

“La Revolucion de 1964 liquida el Estado Populista y se propone desestatizar la economia. Pero
el Estado tecnoburocratico-capitalista autoritario que se instala, ademas de dictatorial, estaba
profundamente empefiado en acelerar la acumulacién capitalista y garantizar la expansion de las
organizaciones burocraticas publicas y privadas. Ahora bien, para eso era esencial profundizar

en la participacién del Estado en la economia”.

Foxley (1988) sefiala que tras el golpe de 1964 hubo un “vuelco hacia la ortodoxia”, con una

I*°, si bien también hubo algunos componentes heterodoxos que

cierta liberalizacién comercia
reflejan el temprano reconocimiento de algunas rigideces estructurales que caracterizaban a la
economia del pais, como era la escasa importancia relativa de la demanda externa frente a la

interna. El gobierno expuso gradual y parcialmente *° al sector industrial a la competencia

¥ E| gobierno de Castello Branco intenta revertir la tendencia estatizante que venia siendo adoptada por el
gobierno anterior y por el BNDES. Un ejemplo es el del sector de la telefonia. Durante mas de un afio, la
prioridad declarada es transferir para capitales privados la CTB (Companhia Telefénica Brasileira), cuyos
controladores, extranjeros, ya habia firmado su intencién de salir del pais. Estos intentos chocaron con la
fragilidad de los candidatos o su poca disposicién a aportar efectivamente recursos que se preveia necesarios
para la expansion. En 1965, finalmente, el gobierno desiste de la privatizacion, optando por la compra de la
empresa, pasando a control federal en 1967. Los diversos segmentos del sector que permanecian bajo control
estadual van pasando progresivamente para el control federal. Cuando en 1973 se crea la Telebréas el gobierno
federal controla virtualmente todo el sistema.

“* De manera que se evitara una alta tasa de desempleo.
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internacional , apoyando y promoviendo la exportacion industrial con subsidios y otras
medidas. Brasil logrd asi, después de 1967, un razonable equilibrio entre las metas de
estabilizacion, los objetivos de apertura comercial al exterior y el sostenimiento de un alto

nivel de empleo.

El hoy ministro José Serra se expresaba asi:

“Después del cambio de régimen politico en 1964, la estrategia objetivamente adoptada condujo
a una profundizacion de los lazos de dependencia econdmica, asi como de las tendencias de
exclusion social que ya eran identificadas en el proceso de crecimiento anterior. Una de las
principales metas de corto plazo del nuevo régimen fue la de “liberar” al capital de sus “trabas”
nacional-populistas. Se buscd rearticular las relaciones de dependencia, impulsar una cierta
modernidad institucional y una mayor centralizacion del aparato de Estado. En particular, al
nivel de la politica econdémica financiera se reconstituyé el clima de confianza para el gran

capital privado nacional y extranjero” (Serra, 1977: 440).

Es decir, aunque aparentemente -por su retorica liberal- la ruptura de 1964 prometia una
sustancial reduccion del papel del Estado en la esfera econémica, sin embargo, una politica de
cufio estabilizador, con resultados recesivos en un inicio, restd apoyos politicos entre algunas
fracciones de las clases medias antes solidarias con el régimen **. De este modo, fue necesario un
control institucional de las variables macroeconémicas -y macropoliticas-, lo que exigid, contra la
corriente liberal-conservadora existente entre los militares, un refuerzo centralizador en torno al
Estado (Fiori, 1987: 8-9).

Cardoso lo caracterizara como

“un sistema hibrido que, atendiendo a los intereses del capital monopdlico (y consecuentemente
a las empresas multinacionales) traté de favorecer la empresa publica y de ampliar el area

decisiva del gobierno y su capacidad de control sobre la sociedad civil” (1975: 610).

Afonso y Souza opinan que el Estado en estos afios era el “agente financiero y econémico de

los proyectos del capital multinacional” (1977: 71). Nuevamente Cardoso sefiala que

* Sefiala VVania Bambirra (1994: 52) que se trataba de un nueva institucionalidad de contenido conservador y
autoritario pero de forma liberal.
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“Hay una divisidn de areas de actuacion que, sin eliminar la expansion de sectores controlados
por la burguesia local, los transfiere de los sectores clave de la economia o, cuando la burguesia
local consigue mantenerse en ellos es de forma asociada y subordinada. Al mismo tiempo, crece
la base economica del sector estatal, que se dirige a sectores de infraestructura, y asegura a las
empresas multinacionales especialmente el control de los bienes de consumo durables
(automoviles, electrodomésticos, etc.), bien como parte importante en el control de la produccién
y exportaciéon de productos primarios, en bruto o semi-industrializados” (citado en Afonso y
Souza, 1977: 107-108).

Para asegurar una mayor efectividad del intervencionismo en la acumulacion de capital, se da
un cambio institucional muy fuerte, con la creacion de nuevas instituciones -imbricadas con
las viejas- (Solé Tura, 1981: 378). El propio presidente Geisel afirmarian en 1975 que la

intervencion del Estado ocurre siempre en el marco de

“un modelo de desarrollo industrial en donde el papel principal esta claramente reservado a la
empresa privada a la cual corresponde, con el apoyo constante de financiamientos y adecuados
incentivos gubernamentales, explorar amplios sectores de actividad directamente productivos. Al
Estado corresponde, basicamente, la inversion en infraestructura que la iniciativa privada no
pueda realizar, por la gran magnitud de los recursos requeridos, o por su baja remuneracion muy
diferida en el tiempo” (Avelas, 1990: 389).

En definitiva, casi desde su llegada al poder, el gobierno militar muestra un gran interés en
promover y devolver el protagonismo al sector privado, sefialando la “presion excesiva ejercida
por el sector pablico” (lanni, 1996: 246). Pero existian limites funcionales para los intereses
del sector privado. La pretendida liberalizacion no hubiera favorecido dichos intereses, por lo
que se optd por una intervencion controlada y claramente enfocada a favorecer esos intereses.
En el compromiso del gobierno para lograr un nivel aceptable y sostenido de actividad
econdémica, la inversion publica, que habia desempefiado tradicionalmente un papel
predominante, siendo histéricamente muy alta, fue utilizada como un instrumento anticiclico.
Era previsible que la inversion privada disminuiria durante el periodo de estabilizacion, por lo
que el sector pablico incrementd sus programas. Asi, no fue por una ideologia estatista, al
contrario, se trataba de revitalizar el sector privado utilizando para ello recursos pablicos. En
todo caso podriamos hablar de una coyuntural “estrategia estatista”, nunca de “modelo
estatista”. Igualmente, podemos decir que el fortalecimiento de la capacidad de

autofinanciamiento de las empresas estatales fue una opcién estratégica del régimen militar, de
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modo que fuera funcional para las condiciones de acumulacion privada, no una caracteristica del
modelo (Prado, 1994: 285).

“La expansion del sector empresarial del Estado bajo el régimen militar jamas invadi6 las areas
buscadas por los inversionistas privados en razén de su rentabilidad, no puso nunca en tela de
juicio el principio de la libre empresa, ni se justificd jamas en nombre de alguna filosofia
“pacionalista” y mucho menos “estatista”; asi, se inserté a la perfecciéon en la “division de
tareas” inherente a la estrecha solidaridad organica establecida entre la dictadura militar, el gran
capital nacional (casi siempre comprometido con los intereses de las empresas multinacionales)
y las empresas multinacionales, una vez fracasado el populismo y roto el compromiso con una
pequefia y mediana burguesia republicana y “nacionalista” (Avelds, 1990: 389, cursivas del

autor).

Se inicia un periodo de fuerte crecimiento econémico, promoviéndose un modo de expansion
capitalista basado en:

» Una fuerte intervencion del Estado y la sustitucion de la ideologia del desarrollo por
la ideologfa de la modernizacion®®, llamada “modernizacién autoritaria”, garantizando
el funcionamiento de las instituciones y de las relaciones econémicas. La expansion
del Estado fue fomentada por grupos cuya ideologia e intereses estaban vinculados a
sectores privados *.

* La organizacion oligopdlica de la produccion: no en el sentido de un dominio
exclusivo de la oligarquia tradicional, sino en referencia al hecho de que el sistema
favorece la existencia de una clase “media” que le sirve de apoyo politico y de

mercado para los bienes durables.

2 Se abandona el ideal desarrollista, siendo “sustituido por una ideologia modernizadora (en el sentido de
perfeccionar las estructuras y las relaciones econdmicas), dependiente, autoritaria, que buscaba la concentracion
y la centralizacion del capital en detrimento de una visién mas justa de la renta y de una participacion mas
efectiva de la poblacién en el proceso de toma de decisiones, tanto en términos politicos como econémicos”
(Vianna, 1995: 59). Si ya indicamos que el aspecto politico era el més relevante en el modelo nacional-popular,
después de 1964 se da una primacia de lo econémico, para lo cual las elites tuvieron que controlar previamente
lo politico de modo autoritario. Con la dictadura se establece un proyecto de modernizacion conservadora y
autoritaria, concentradora y excluyente, donde la promocién del crecimiento econémico fue politicamente
privilegiada con respecto a la cuestion social (Graciarena, 1984: 58). Si en el terreno econémico de produjeron
mejoras importantes, en el ambito politico la represién fue la nota predominante. Los partidos politicos existentes
fueron prohibidos y reemplazados por un sistema bipartito: el partido ARENA (Alianca Renovadora Nacional)
sostenia al gobierno, mientras el MDB (Movimento Democratico Brasileiro) representaba la oposicién. Se produce
asi una combinacién de “un programa politico-administrativo represivo y un programa de politica econémica
dinamico” (Touraine, 1988: 385).

** En el sentido que venimos defendiendo en este trabajo de que la intervencion del Estado se realizaba en
beneficio del sector privado, buscando “restaurar el libre juego de las fuerzas del mercado”. Asi, se restablece
“la verdad de precios”, con la elevacion de las tarifas de los servicios publicos, la eliminacién de algunos
subsidios y la liberacion del control de precios.
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e La internacionalizacion de la economia: en el plano externo, se busca la
integracion en el capitalismo mundial y se facilita la circulacion de los factores de
produccion, con una economia crecientemente reestructurada de acuerdo con los
nuevos modelos de la organizacion economica internacional. Celso Furtado sefiala
la relacion de la busqueda de la interdependencia con la doctrina de la Seguridad
Nacional y con el enfrentamiento entre los dos blogques (citado por lanni, 1978:
175).

Por otro lado, destacar que, con un cierto grado de continuidad con el periodo ya analizado de
Kubitschek, el desarrollo del sistema se presenta en este periodo como el resultado de la
asociacion de tres agentes fundamentales (Afonso y Souza, 1977; 27), en el denominado tripé

(tripode) o Triple Alianza **:

1. El capital transnacional, que controla gran parte de la economia: los sectores
dinamicos y estratégicos de la industria, de la agroindustria y de sus mecanismos de
exportacion; los sectores fundamentales de la explotacion de recursos naturales; los
mecanismos basicos del capital financiero internacional en Brasil, asi como mecanismos
internos de captacion de recursos estatales.

2. El capital nacional, una parte del cual esta asociado al capital transnacional e
integrado en el sistema productivo como elemento complementario y subsidiario de éste.
3. El Estado brasilefio, actuando basicamente en el mantenimiento del orden interno, en
la aplicacion de politicas fiscales y crediticias, y en la creacion de las infraestructuras
requeridas por el sector internacionalizado de la economia para sus industrias de bienes y

servicios.

* Este eje de poder implementa metas estructuralmente compatibles con el predominio del sector privado, pues
amplia las condiciones para la acumulacién de capital. Coutinho habla de “equilibrio de fuerzas en el tripé
capitalista” (Coutinho, 1977: 33). Este pacto se ira gestando desde los afios 20, con la primera ola de instalacion
de filiales extranjeras
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Como sefiala Antonio José Avelas,

“Puede decirse que, a partir de 1967, la politica econémica brasilefia se basa en el principio de
que la industrializacién sélo puede proseguir con el reforzamiento de la solidaridad organica

entre el Estado y las grandes empresas multinacionales” (Avelas, 1990: 376) *.

A pesar de que, ya desde Kubitschek, el capital internacional mantuvo una posicion industrial
hegeménica, el capital nacional consigui6 en todo momento, gracias al apoyo estatal,
“mantener utilidades que sobrepasaron sistematicamente las oportunidades de valorizacion de

sus Orbitas” (Lessa y Dain, en Fiori, 1992a: 190).

Diversos autores han caracterizado esta época. Segun Theotdnio Dos Santos, el modelo pos-
1964 se caracteriza por tres aspectos esenciales:

« La dependencia econOmica respecto al sistema capitalista internacional v,
particularmente a su centro hegemonico, Estados Unidos — relacion con la deuda
y con la contencion de los salarios.

« Laconcentracion y la centralizacion de la produccion y de la renta — relacion con
la politica fiscal, con las ayudas estatales y planes de salvacion de empresas
privadas, y con la contencion de los salarios.

« La marginalizacion y la exclusion de vastos sectores sociales, sobre todo los de
menor renta de produccion y distribucion de la riqueza — relacion con la

disminucion del gasto publico.

José C. Valenzuela se refiere a la “via pragmatico-desarrollista brasilefia”, que, en base al
activismo estatal, tiene como caracteristicas:
a) Estimulo a la industrializacién pesada.
b) Apertura exterior gradual y selectiva que apunta a una especializacion
internacional dindmica.
c) Preservacién de algunos campos de la inversion al capital nacional.
d) Estimulo al capital industrial y una regulacion del capital de préstamo (citado en
Guillén Romo, 1997: 87).

*® Se refiere al capitalismo imitativo, en el sentido de que “esta solidaridad orgénica se traduce, desde luego, en
la exaltacion, por parte del gobierno, de la “sociedad de consumo” de las metrépolis capitalistas como
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Mas concretamente, el papel del Estado brasilefio después de 1964, punto central de este capitulo,
es, segun Afonso y Souza (1977: 30-32), el siguiente:

1. Administrar, coordinar y negociar el proceso de internacionalizacion del subsistema
nacional, es decir:

a) Garantizar la operacion eficiente y segura de los sectores productivos
internacionalizados dentro del subsistema nacional.

b) Actuar como elemento subsidiario y complementario en relacion a las
necesidades del capital transnacional a traves de politicas fiscales y crediticias,
implementacion de proyectos industriales complementarios (ejemplo:
produccion de acero), desarrollo de infraestructura fisica bésica, congelacion
de los salarios, etc.

c) Administrar y negociar las relaciones e intereses complejos e incluso
contradictorios entre el subsistema nacional internacionalizado, el sistema
productivo mundial y los subsistemas capitalistas avanzados (Estados Unidos
y Alemania Federal en particular).

2. Realizar y administrar grandes proyectos industriales basicos y de infraestructura,
como la construccion de sistemas de transporte y la produccién de energia eléctrica,
ademas de produccién complementaria de acero y otros insumos béasicos. Los bienes
y servicios generados por estos proyectos se destinan a satisfacer las necesidades
crecientes de los grandes proyectos industriales y comerciales privados del capital
transnacional.

3. Establecer las reglas del juego de la “alianza hegemonica” entre sectores nacionales

asociados al capital transnacional y éste.

En este marco, ;cudl es el papel del sector productivo estatal? En concordancia con lo
expuesto, en el periodo 1964-1985 se refuerza el SPE, utilizando las empresas estatales como
instrumentos de politica econdmica. Se crearon subsidiarias de las empresas estatales en areas
como transporte, comercializacion, distribucion y servicios auxiliares de las empresas estatales ya
existentes. Paralelamente se crean holdings sectoriales, para el sector eléctrico, el sector

siderdrgico y el de telecomunicaciones. Asi, desde la primera mitad de la década de los 70, la

paradigma del desarrollo, asignando de este modo cobertura politica y legitimidad social a la accion de los
conglomerados originarios de los grandes paises capitalistas” (Avelas, 1990: 377).
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estructura basica del sector productivo estatal pasa a tener forma empresarial en la cual hay una
holding de coordinacion sectorial de la cual dependen, en un nivel intermedio, grandes empresas
que componen el nacleo productivo estatal. En la parte baja de la estructura, las empresas
subsidiarias organizan el proceso de integracion vertical o de diversificacion de las grandes
empresas estatales. Los diversos ministerios sectoriales, a su vez, controlan las correspondientes
holdings sectoriales, existiendo asimismo consejos sectoriales consultivos y, como en el caso del
petréleo, reguladores. Sin embargo, esta aparente integracion sectorial oculta una ausencia de
cualquier estructura formal de planificacion global y de control de la gestion del SPE. En esta
misma direccidn, el entonces habitual endeudamiento externo de las empresas estatales concede
un mayor margen de autonomia, al dispensar a la mayoria de los grupos estatales de subordinarse
a un gestor financiero publico o al sistema financiero privado nacional. EI SPE era empujado
(inclusive con incentivos, retirada de prohibiciones y, en el limite, con coercion explicita) a
buscar recursos externos, sustituyendo al sector privado que, a pesar de los esfuerzos
gubernamentales, se mostraba reticente a captar recursos del exterior. Por otro lado, también
existe una indudable “fragilidad basica” de las empresas estatales en el control exdgeno de los
precios y tarifas (Prado, 1994: 285).

Un caso especial en el crecimiento del sector productivo estatal, bastante frecuente en los
afios 50 y 60, es la estatizacion de empresas privadas extranjeras que habian disfrutado de
concesiones en servicios como agua, electricidad o telecomunicaciones, ante la incapacidad
del Estado tanto para garantizar una tasa de retorno adecuada como de regular la prestacion de

dichos servicios.

“De hecho, la expansion del Sector Pablico en una escala significativa se produjo a partir de los
afios cuarenta y no siempre ha respondido a decisiones coherentes de ocupar los “sectores
estratégicos” de la economia nacional, sino que, en muchas ocasiones, el crecimiento del Sector
Puablico ha venido motivado por una multiplicacion de operaciones de salvaguardia de empresas
privadas en dificultades”. (Esteban y Moreno, 1995: 164-165).

Muchas de estas empresas extranjeras decidieron abandonar los negocios que poseian en Brasil.
Asi, o bien el gobierno adelanta las concesiones que habia otorgado a estas empresas o bien no
las renueva cuando vencen. Este proceso se prolongd largo tiempo, nacionalizandose la Ultima de
ellas en 1979 (concretamente la empresa de energia eléctrica Light, de la que hablaremos

ampliamente en el capitulo 1V).
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Cuadro 1: Numeros-indice relativos al valor agregado por empresas estatales y privadas (1965-1975)
(1966=100).

Total
Afio CVRD Petrobras Eletrobras Siderbras Estatales | Sector Industrial
1966 100 100 100 100 100 100
1967 93 110 124 124 110 103
1968 91 131 167 152 134 119
1969 163 161 139 170 156 132
1970 208 158 268 198 183 146
1971 222 168 308 234 200 163
1972 261 183 375 257 231 185
1973 392 247 401 283 288 213
1974 465 237 501 291 334 230
1975 468 323 564 307 371 240

Fuente: Trebat, 1983, tomado de Rodrigues, 1990: 59

En el cuadro 1 podemos ver la gran expansion de las empresas estatales, proporcionalmente
mucho mayor que la experimentada por el sector privado. Sin embargo, este hecho es en gran
medida fruto de la debilidad inicial del sector privado nacional, por lo que era necesaria la
intervencion del Estado en la produccién misma, de modo que se pudieran ofrecer bienes y

servicios que el sector privado era incapaz o no queria proveer.

La estructura empresarial del sector productivo estatal era la siguiente: en lo alto, las holdings, de
coordinacion sectorial, en un nivel intermedio, las grandes empresas estatales que componen el
nacleo productivo estatal, y debajo, las empresas subsidiarias, que organizan el proceso de
integracion vertical o de diversificacion de las grandes empresas estatales. Los diversos
ministerios sectoriales, a su vez, controlan las correspondientes holdings, salvo Petrobras y
CVRD, que prescinden de una instancia coordinadora, haciendo ellas mismas el papel de holding

sectorial.

Aun manteniendo la perspectiva vista en el apartado 1.2. sobre las intervenciones cualitativas y
cuantitativas, mostramos algunos datos que nos muestran la importancia que adquirid ésta.
Durante el régimen militar se crean 302 nuevas empresas estatales (Fiori, 1993a: 10). Entre 1966
y 1976 se crea el 60% de las empresas estatales, mas que en los 60 afios anteriores. La
inversion puablica pasé del 30.1% en 1950, para el 34.7% en 1964 y 60.3% en 1973. Los
gastos del gobierno (en todos sus niveles) en relacion al PIB aumentaron del 17.1% en 1947 y
del 29.8% en 1969. Se ha calculado que en 1974, entre las 100 mayores empresas brasilefias
por activos, el 74% de los activos combinados pertenecian a empresas publicas. De igual

modo, los bancos estatales representaban un papel predominante en el sistema financiero. De
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los 50 mayores bancos (en depdsito), los estatales eran responsables en 1974 del 56% del total
de depdsitos y de cerca del 65% de los préstamos efectuados al sector privado (Baer, 1996:

94). Apunta este mismo autor que

“Existen pruebas significativas de que mucho del crecimiento ocurrido desde 1968 se debi6 al

impacto provocado por los programas del gobierno” (ibid.).

En cuanto a la distribucién de la produccion entre los elementos del tripode, los cuadros 2 y 3
muestran, a pesar del gran incremento de la presencia de empresas publicas, el peso
dominante de las empresas extranjeras en los sectores dindmicos de la economia a principios
de los afios setenta. Indica igualmente el papel del Estado en el esquema global de la
acumulacion de capital: aparte del petroleo, la posicion del Estado es particularmente
relevante en los servicios publicos, la siderurgia y la extraccion de minerales. Interesa
destacar que en esta época del “milagro econdmico”, las elevadas tasas de crecimiento
observadas*® se centran en las industrias productoras de bienes de consumo duraderos -
controladas por las empresas transnacionales-, en las industrias de bienes de capital y de
bienes intermedios (acero, cemento, productos quimicos) -controladas por el Estado y por las
transnacionales-, y en la produccion de energia eléctrica, el petrdleo y la construccion civil -
en manos del Estado-. Sin embargo, en los sectores controlados por el sector privado nacional
(industrias “tradicionales”, productoras de bienes de consumo corriente), las tasas de
crecimiento fueron modestas, e incluso se situaron por debajo de la tasa de crecimiento de la
poblacion urbana, viendo asi disminuido su peso en el conjunto de la produccion industrial
(Avelds, 1990: 392).

“Con el papel del Estado basicamente limitado a la infraestructura y a la industria pesada, se
dejo a la empresa privada (incluyendo muchas compafiias de propiedad extranjera) definir y

rellenar la estructura productiva de Brasil” (Trebat, 1983: 236).

*® En 1968 se consigue un crecimiento del 9.8% del PIB, alcanzandose niveles de crecimiento superiores al 10%
anual; las exportaciones se incrementaron en un 36%, con un débil aumento de las importaciones (8%). En este
periodo, la inflacién se mantiene entre el 15y el 20%, y el salario minimo pasa de 35 a 50 délares al mes (Taieb
y Barros, 1989: 32).
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Cuadro 2: Estructura de la propiedad de las treinta empresas no financieras méas grandes de
Brasil.

Propiedad 1962 1967 1971 1974 1979
Publica 12 13 17 23 28
Privada 18 17 13 7 2

Fuente: Trebat, 1983: 59

Cuadro 3: Distribucién de los activos de las diez mayores empresas de cada sector (en %o).

Sector de actividad Empresas extranjeras Empresas publicas Empresas privadas
nacionales

Mineria 1.8 (1) 59.3 (1) 38.3(3)
Minerales no metalicos 52.4 (5) 47.6 (5)
Acero y metallrgia 17.8 (3) 70.3 (4) 11.7 (3)
Magquinaria 72.0 (7) 28.0 (3)
Equipo eléctrico y de 61.3(7) 38.7 (3)
telecomunicaciones
Material de transporte 89.7 (8) 10.3(2)
Productos de madera 30.9 (3) 69.1 (7)
Muebles 100.0 (10)
Productos de hule 81.0 (3) 19.0 (7)
Textiles 55.4 (5) 45.6 (5)
Productos alimenticios 58.9 (6) 41.1 (4)
Bebidas 7.6 (2) 92.4 (8)
Tabaco 93.7 (2) 6.3 (8)
Edicion y artes gréficas 100.0 (10)
Otros 46.5 (4) 53.5 (6)
Construccion civil 30.2 (2) 69.8 (8)
Servicios publicos 13.2 (1) 86.8 (9)
Comercio 246 (2) 75.4 (8)
Refinacion y distribucion 12.9 (4) 80.0 (2) 7.1(4)
de petréleo

Fuente: Visdo, 26 de febrero de 1973, p. 68, citado en Avelds, 1990: 451 (las indicaciones entre paréntesis se
refieren al nimero de empresas).

El hecho de que se produjera un incremento de la intervencion estatal -con los objetivos ya
apuntados- no fue dbice para que se llevara a cabo un proceso paralelo de liberalizacion
comercial, como muestra la reduccion de aranceles del cuadro 4. En la linea de lo ya
apuntado, observamos cémo en un primer momento se reducen notablemente los aranceles,
aumentandose posteriormente. Es ésta una prueba mas de la tensién entre un liberalismo

deseado y un intervencionismo necesario para sostener el modelo*.

Cuadro 4: Aranceles

1966 1967 1969
Bienes no durables 152 56 82
Bienes de consumo durables 260 116 176
Bienes intermedios 76 36 45

" Entienda el lector que no se plantea de forma maniquea, pues también hubo sectores militares que
propugnaban el intervencionismo en apoyo de la denominada Doctrina de la Seguridad Nacional.
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Bienes de capital 60 40 40
Sector manufacturero 114 49 67
Agricultura 83 32 32
Promedio de la economia 98 41 53

" Corresponden a tasas nominales, mas cobros adicionales (como depésitos previos para las importaciones) y
sobretasas tributarias que gravan determinados tipos de bienes.

Fuente: A. Fishlow, “Foreign trade regimes and economic development: Brazil”, en National Bureau of
Economic Research, citado en Foxley, 1988: 32

Entre 1967 y 1973 Brasil vive una fase de gran expansion econémica, en lo que se ha
denominado el “milagro econémico” *. Ya en 1968 se consigue un crecimiento del 9.8% del
PIB, alcanzandose niveles de crecimiento superiores al 10% anual; las exportaciones se
incrementaron en un 36%, con un débil aumento de las importaciones (8%). En este periodo,
la inflacidén se mantiene entre el 15 y el 20%, y el salario minimo pasa de 35 a 50 ddlares al

mes (Taieb y Barros, 1989: 32). Algunas cifras se muestran en los cuadros 5y 6.

Cuadro 5: Crecimiento industrial y exportaciones (tasas de crecimiento).

1965-1967 1967-1970
Bienes de consumo durables 13.4 21.9
Bienes de consumo no durables 3.6 9.7
Bienes de capital 4.5 13.7
Bienes intermedios 10.8 13.7
Exportaciones 59 10.7

Fuente: Foxley, 1988: 33

Cuadro 6: Aumentos en la produccion de algunos bienes.

1964 1976
Produccién de acero (Millones de toneladas) 2,8 9,2
Capacidad instalada de produccion de energia 6.840 21.796
eléctrica (Megawatts)
Cemento (Millones de toneladas) 5,6 19,1
Vehiculos a motor 184.000 986.000
Papel (Millones de toneladas) 0,6 1,9

Fuente: Baer, 1996

En un contexto de expansion acelerada, el sector productivo estatal mantuvo también un
elevado nivel de inversiones. La intensidad de capital (relacion capital/producto) del sector
productivo estatal es muy elevada, de forma que el mantenimiento de un alto nivel de
crecimiento de la produccion implica mantener un enorme volumen absoluto (creciente) de
inversiones. Asi, a pesar de que en términos de crecimiento de la produccion el desempefio

del SPE no fuera sustancialmente superior a la media de la industria en esa época, por el lado
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de la formacion de capital fijo el SPE se expandi6 considerablemente (Coutinho, 1977: 30).

Las inversiones fijas de empresas publicas federales como porcentaje del PIB aumentaron del
2.8% en 1970 al 8.2% en 1980.

Cuadro 7: Participacion del sector publico en la FBCF (1947-1973) (en %).

Empresas Presupuesto Sector publico | Sector privado Total (c+d)
Periodo estatales (a) Gobierno (b) (c =ath) (d)
1947-1955 2.9 23.2 26.1 73.9 100
1956-1964 9.3 23.9 33.2 66.9 100
1965-1973 18.7 23.7 42.4 57.6 100

Fuente: Datos de Werneck y Trebat tomados de Tavares de Almeida, 1999: 426

Cuadro 8: PNB, FBCF y participacion estimada de las inversiones publicas y privadas (1965-1980)

(en %).
Participacion en la FBCF
Afio Crecimiento | FBCF/PIB | Gobierno (a) Grandes Sector publico Sector
anual PIB estatales (b) (atb) privado

1965 - 184 24,8 13,6 384 61,6
1966 38 19,2 20,3 13,9 34,2 65,8
1967 48 19,3 232 16,3 39,5 60,5
1968 11,2 21,2 19,5 14,1 33,6 66,4
1969 10,0 22,1 22,7 124 351 64,9
1970 8,8 22,3 18,5 16,0 34,5 65,5
1971 13,3 22,9 17,5 17,2 34,7 65,3
1972 11,7 22,9 16,2 18,2 344 65,6
1973 14,0 23,0 16,6 19,3 359 64,1
1974 9,8 24,2 16,5 20,3 36,8 63,2
1975 56 254 16,9 20,6 375 62,5
1976 9,0 23,7 17,7 251 42,8 57,2
1977 4,7 219 17,5 254 42,9 57,1
1978 6,0 22,0 16,1 233 394 60,6
1979 6,4 215 11,8 219 33,7 66,3
1980 8,0 22,0 - 22,0 - -

Fuente: Calculado por Rodrigues, 1990: 59 en base a fuentes diversas.

La tasa de inversion entre 1965 y 1980 fue excepcionalmente alta. EI cociente inversion/PI1B
(formacion bruta de capital fijo como proporcion de la inversion) fue generalmente superior al
20%. Como se muestra en el cuadro 8. La proporcion de las inversiones de las estatales en la
FBCF subi6 del 13,6% en 1965 al 22,5% en 1980, llegando a superar el 25% en 1975 y 1976.
El valor agregado de las estatales aumentd en 3,7 veces entre 1966 y 1975, mientras el
crecimiento del mismo en el sector industrial lo hizo en 2,4 veces. Colaboraron asimismo en la

sustitucion de importaciones, reduciendo las necesidades de importaciones y al mismo tiempo

8 Algunos prefieren denominar a estos afios como “periodo salvaje”, por la libre actuacién que se permitié a las
transnacionales, y por los rigurosos mecanismos de control social puestos en practica (Afonso y Souza, 1977:
71).

205




aumentando la capacidad de exportar del pais, mejorando las cuentas externas. Como se puede
ver en el cuadro 8, las inversiones de las empresas estatales crecieron mas rapidamente que
las del sector privado, lo que permite afirmar que las primeras contribuyeron a elevar el nivel
de la inversidn general de la economia (Rodrigues, 1990: 58). Las inversiones de las estatales
en la segunda mitad de los afios 70 permitieron mantener alta la tasa general de inversiones de la
economia, contrarrestando la disminucion de las inversiones privadas ocurrida después de 1974,
Las grandes inversiones del gobierno hasta 1976 y de las empresas estatales hasta 1979 -en
bienes intermediarios, energia eléctrica y petroleo- impidieron un descenso acentuado de la FBCF
del pais (Rodrigues, 1990: 60).

Lo expuesto en paginas anteriores nos lleva a afirmar que en estos afios 60 y 70 el Estado
brasilefio redefine sus funciones secundarias y su estrategia, uno de cuyos elementos
principales fue el establecimiento de los mecanismos y las condiciones economicas y politicas
gue posibilitaran la internacionalizacion del capital, subordinando los recursos
socioecondmicos nacionales a este proceso (Afonso y Souza, 1977: 10). Asimismo, se refiere
asi Darcy Ribeiro al “privatismo exacerbado”, en relacion al modelo implantado en
beneficio del sector privado. Las consecuencias de este modelo son diversas. En la
distribucion de la renta nacional, la participacion del 20% de los brasilefios mas pobres pasa
del 3.5% al 3.2% entre 1960 y 1980, mientras la del 10% maés rico se eleva del 39.7% al
49.7%. En el cuadro 9 vemos como las rentas mas altas se incrementan de manera importante,

mientras las medias y las bajas disminuyen.

Cuadro 9: Distribucién del ingreso por estratos de la poblacién.

1960 1970 1972 1976
15% mas rico® 11.7 17.8
5% mas rico” 27.3 36.3 39.0
10% mas rico 38.9 48.3 50.6
20% mas rico® 54.5 63.2 66.6 67.0
30% siguientes® 27.8 23.1 215
90% mas pobres 61.1 51.6 49.4
80% mas pobres® 45.5 36.8 334 33.0
50% mas pobres 17.7 13.7 11.8
40% més pobres’ 11.2 9.0 7.0

 Comprende a la burguesia

® Incluye a la gran burguesia y a las clases medias altas (ciertas profesiones liberales, altos funcionarios,
empresarios medianos)

¢ Abarca, grosso modo, las clases medias y altas, urbanas y rurales.

¢ Integrado por la gran masa de asalariados urbanos.

¢ Incluye a los obreros, funcionarios publicos, empleados de los servicios urbanos tradicionales, campesinos y
marginados de la sociedad industrial.
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" Abarca especialmente a los trabajadores rurales, pero también a los marginados de los centros urbanos.
Fuente: Avelas, 1990: 430

Con una politica de contencién de salarios, la participacion del trabajo en la renta nacional se
reduce a la mitad, mientras se dobla la participacion del capital (Ribeiro, 1992: 18). lanni se
refiere a la politica salarial de los gobiernos militares como més alld de una politica
antiinflacionaria, sino que pretendia modificar la distribucion de la renta en el pais y
recomponer las relaciones entre las clases asalariadas y los “compradores de la fuerza de
trabajo” (1996: 277-278). Se redujo el salario minimo a la mitad, el sueldo de los funcionarios
disminuyd a un tercio, se desmonté la politica laboral, anulando el derecho de huelga,
acabando con la estabilidad del empleo y sometiendo a los sindicatos a la intervencion
policial (ibidem: 19). El salario minimo real en el centro industrial més dindmico -Séo Paulo-
se reduce a la tercera parte entre 1958 y 1973, periodo que incluye el momento de auge del
“milagro”.

Se manejo igualmente el sistema tributario para acentuar su caracter regresivo (ver cuadro 10)
al servicio de una politica de redistribucion negativa del ingreso. En relacion a las medidas
fiscales tomadas por los gobiernos militares para atraer capitales extranjeros, apunta Avelas
que hay estudios que muestran que “los incentivos fiscales concedidos al (gran) capital
representaron, en los primeros afios de la década de los setentas, cerca de la mitad de la

recaudacion global de los impuestos directos” (Avelas, 1990: 386).

Cuadro 10: Distribucion de los impuestos sobre la renta.

Periodo % pagado por el trabajo % pagado por el capital
1950-1954 10 90
1955-1960 11 89
1961-1963 15 85
1964-1966 24 76
1967-1969 30 70
1970-1973 40 60
1974-1975 45 55

Fuente: Afonso y Souza, 1977: 114, a partir del Anuario Estadistico do Brasil 1951-1974

Por lo dicho, coincidimos con Agustin Cueva cuando sefiala que:

“Cabe aclarar que este proceso de empobrecimiento absoluto no ocurre, como a menudo suele
decirse, a pesar del acelerado crecimiento de la economia brasilefia (de las transnacionales
“hospedadas” en Brasil para ser mas exactos), sino que es su conditio sine qua non. En efecto, el

desplazamiento masivo del capital monopolico hacia esta area s6lo se da una vez que ella se ha
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tornado politicamente “segura” y econémicamente “atractiva”, es decir, cuando (hacia 1968) se
han consolidado ya las bases necesarias para el “despegue” de la nueva modalidad de
acumulacion. Hecho que confirma, por lo demas, como los procesos de pauperizacion de las
masas y desnacionalizacion de nuestras economias no son sino el anverso y el reverso de una

Unica y congruente realidad” (Cueva, 1977: 224-225).

La creciente pauperizacion de las masas trabajadoras contrae por la base el mercado interior,
pero eso no supone un problema pues en el nuevo modelo se destina buena parte de la
produccion a mercados externos. Asi, observa Paul Singer que “la nueva relacion del Brasil
con el gran capital internacional, iniciada en 1964, significé en cierta forma una reversion del
proceso de sustitucién de importaciones” (citado en Cueva, 1977: 225) que, sin embargo, se

mantuvo aln unos afios mas.

Un elemento a tener en cuenta en este contexto es que dada la falta de una estructura
burocratica estable, en lugar de establecerse vinculos regulares en el sentido de una
orientacion administrativa con el sector privado se impulso la interaccion publico-privado por
canales individuales. Es decir, el régimen era “muy legitimo ante la burguesia nacional, pero
no estaba conectado a ésta por ningln sistema bien institucionalizado de enlaces” (Evans,
1982: S221). En lugar de institucionalizarse, las relaciones se individualizaban, cobrando la
forma de lo que Cardoso (1975) Ilam¢ “anillos burocraticos”, pequefios grupos de industriales
gue se conectaban con grupos igualmente pequefios de burdcratas, generalmente a través de
algun funcionario que actuaba como pivote (Evans, 1996: 551). Se crean asi espacios
neocorporativistas particulares vinculados a intereses empresariales y a segmentos de la
burocracia estatal (Touraine, 1988: 45). Se refuerza asi el ya viejo y solido pacto entre
burocracias publicas y privadas. La principal funcion de la burocracia no era ya la provision de
servicios publicos sino la provision de servicios privados, proporcionados por el Estado pero
apropiados por los diferentes grupos privados en su propio beneficio. En palabras de Luciano

Martins:

“La expansion de las actividades estatales se acompafia de una “privatizaciéon” del Estado, a
través de la apropiacién por grupos especificos (y no sélo de naturaleza burocréatica ) de la cosa
publica” (Martins, 1985: 81).
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Por un lado, el Estado brasilefio es un “Estado privatizado”, es decir, un Estado que actua, si
bien con fuertes intervenciones, en favor de los grupos privados, principalmente extranjeros,
pero también nacionales. Por otro, se crea “una burocracia dotada de intereses propios que se
realizan a través de la ampliacién del intervencionismo estatal”. (ibid.: 34). De este modo, el
Estado va ampliando su campo de actuacién en los afios 60 y 70, con el fin de satisfacer a

estos dos grupos socioecondémicos: los burdcratas y los grupos empresariales.

c) Crisis: entre la continuidad y el ajuste.

Durante el mandato de Garrastazu Medici (1969-74), se consolida el tripode econémico: las
empresas estatales se encargaban de la infraestructura, energia y de las industrias de bienes de
capital (acero, maquinas-herramienta), las transnacionales producian los bienes de consumo
durables (automoviles y electrodomésticos) y el capital privado nacional se ocupaba de la
produccion de insumos (autopiezas) y bienes de consumo popular. Lejos de generar rivalidades,
el tripode establecia una division del trabajo y, dado que el crecimiento era alto, “habia lugar para
todos” (Fagundes, 1998: 60) *.

Si recordamos lo apuntado anteriormente, el sector publico brasilefio apenas desempefid una
funcion financiera pasiva >°, por lo que la industrializacién terming financiandose recurriendo a
la inflacién o al endeudamiento publico interno y externo. Con la crisis de los afios 70 y la
explosién de las tasas de interés, esta fragilidad de las bases en las que se sustentaba el apoyo

estatal a la actividad econdmica derivo en una importante crisis. Asi,

“... incluso las grandes holdings del acero (Siderbras), de la energia eléctrica (Eletrobras) y del
petréleo (Petrobras) atravesaron una situacién financiera peligrosa y poco cémoda. En la
segunda mitad de la década de los 80, el gobierno federal fue forzado a aumentar los subsidios.
Las transferencias de capital para las empresas estatales que en el periodo 1980-85 representaban
una media del 0,78% del PIB, alcanzaron un 1,65% del PIB en el periodo 1986-1988” (Martins,
1995: 21-22).

* Se aceptaba la validez de la conocida “Trickle down theory”. Decia Delfim Neto, ministro de Hacienda: “é
preciso fazer o bolo crescer, para sé depois dividi-lo™.
*0Vid. apartado 1 de este mismo capitulo.
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En 1973 se produce la crisis del petrdleo **, siendo Brasil el mayor importador de este producto
entre los paises en desarrollo. EI gobierno optd por un ambicioso programa de sustitucion
generalizada de importaciones en lugar de la promocion de las exportaciones o la recesion

interna. Las inversiones se financiaron con nuevos préstamos exteriores.

El proyecto desarrollista se enfrentd a graves problemas financieros, en parte responsables del
caracter cronico de la inflacién y de las periddicas crisis fiscales del sector publico. “Estas
crisis eran superadas a través de reformas de emergencia, fiscales y/o monetarias, que no
consiguieron solucionar de forma permanente el problema de fondo vinculado a las
limitaciones tributarias y a la ausencia de un mercado de capitales activo y/o un sistema
bancario privado solidario con el proceso de industrializacién” (Fiori, 1993b: 72). Se recurrid
asi a los recursos externos, en muchas ocasiones a través del sector publico, con lo que las
crisis fiscales terminaban convirtiéndose en una crisis financiera global provocada, en Gltima
instancia, por la estatizacion de la deuda externa® y por el estancamiento de la entrada de
nuevos recursos externos en los afios 80 >*. Dada la abundante liquidez internacional, a causa
de los petroddlares, con bajas tasas de interés, se contrajeron nuevos prestamos que
agudizarian la crisis con el incremento de las tasas de interés en los afios 80. Son los llamados
afios de “plata dulce”, por los créditos relativamente baratos, concedidos principalmente por

bancos occidentales **.

La situacion habia empeorado notablemente a causa de:
» deterioro de los términos de intercambio.
el precio del petréleo se multiplica por cuatro.
» aumento del precio de los productos manufacturados de los paises desarrollados.
 contracccion del comercio mundial, que afecta a las exportaciones brasilefias.

* incremento de las tasas de interés de la deuda.

51 Mientras en occidente se vivia la peor crisis desde 1929, los paises exportadores de petréleo tienen un
excedente financiero, que es reciclado por los bancos europeos y norteamericanos en forma de préstamos
masivos a los paises en desarrollo.

52 |a estatizacion de la deuda privada fue exigida por la banca extranjera como condicién para refinanciar la
deuda.

% La paradoja es que el sector privado, cuya deuda se habia estatizado, pasé a financiar al Estado via
operaciones de mercado abierto. Este circuito pasé a representar el mecanismo de manutencion del valor de la
riqueza privada acumulada y que dejo6 de ser asi canalizada para inversiones productivas.

5 El enfoque ortodoxo fue responsable, en parte, de la crisis de la deuda, pues respaldd el endeudamiento
excesivo al propugnar la liberalizacion de los mercados financieros y sostener que endeudarse era un “buen
negocio”, que al ser realizado por agentes privados se autorregulaba (Ffrench-Davis, 1988: 37).
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» desconfianza, provocando la fuga de capitales.

En el caso de Brasil adquiere especial importancia el hecho de que los gobiernos militares
habian privilegiado el transporte por carretera frente al ferroviario o el hidroviario, asi como

el individual frente al colectivo *®°

, lo que implicaba un consumo creciente de petréleo
importado, que se convirtio tras la crisis en un grave problema estructural. La crisis afecto
también a los paises industrializados, disminuyendo asi las inversiones externas y la
importacion de productos brasilefios por parte de éstos. EI mercado interno también se

resintio, colocando la produccion y el comercio brasilefios con serias dificultades.

Esta situacion llevo a una progresiva pérdida de legitimidad del régimen, provocando un gran
descontento en muchos sectores de la sociedad, incluso en aquellos que le habian dado su apoyo
en 1964. Sectores privados de Rio de Janeiro y de Sdo Paulo critican la nacionalizacién de la
economia, al tiempo que el MDB, que representaba a la oposicion dentro del bipartidismo
permitido, vence en las elecciones de 1974. Sin embargo, y a pesar de las disensiones internas
entre los militares, podemos decir que el régimen se mantenia todavia fuerte. Sefiala Fagundes
(1998: 62) que:

“Lejos de adoptar una estrategia defensiva frente a la crisis, se prepara una profundizacion del
proceso de industrializacién por sustitucién de importaciones, con vistas a volverse

autosuficiente en insumos basicos y, si posible, en energia”

En los afios 70, el Estado acentud su intervencion en la promocion de las exportaciones y en
el sustento de la demanda interna, a través del manejo de las inversiones publicas, de la
financiacion de la construccion civil y de la politica cambiaria. EI lanzamiento en 1974 del Il
PND (Plano Nacional de Desenvolvimento) representd el altimo esfuerzo integrado y
ambicioso de la politica estatal orientado hacia la complementariedad de la estructura
industrial brasilefia. Su implementacion permitid, a pesar de las dificultades por la crisis

internacional que se estaba gestando,

“un avance decisivo de la industria pesada, ampliando la capacidad de produccion de insumos

basicos y de bienes de capital, ademas de estimular y subsidiar un poderoso drive exportador de

% No olvidemos que en este periodo se potencié en Brasil la produccién de la industria automovilistica, que
Ileg6 a producir un millén de unidades anuales.
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manufacturas y retomar el proceso de sustitucién de importaciones en el area energética” (Fiori,
1993h: 68).

Es decir, el 1l PND permite mantener el nivel de crecimiento econémico y profundizar en el
proceso de sustitucién de importaciones. Se pretendia asimismo fortalecer el papel de la
empresa privada nacional, dado que, desde la perspectiva del gobierno, en la evolucion
econdémica habian adquirido una mayor importancia las empresas estatales y las
transnacionales®. Sin embargo, nuevamente las empresas estatales se convierten en el
instrumento efectivo de politica industrial. Las lineas basicas del plan han sido expuestas por
Carlos Lessa (tomado de Prado, 1994: 248):

1. Rechazo de cualquier idea de ajuste. Por el contrario, se veia como el inicio de un
nuevo ciclo de expansion que permitiria completar la estructura industrial y el
proceso de sustitucion de importaciones.

2. Orientacion al fortalecimiento del capital nacional tanto en sectores ya existentes
COMO en otros NUevos.

3. Papel central de las empresas estatales como agentes dinamizadores.

En estos afios, el gobierno se sirvid del crédito de las empresas publicas para cubrir su déficit
operacional y para proseguir en los grandes proyectos del Il PND. Pero el aumento de la
deuda ocurri6 en el momento en que las tasas de interés aumentaron en el mercado
internacional, agravando la situacion financiera de las empresas. En la misma época, los
precios de los bienes y servicios publicos eran mantenidos artificialmente bajos para combatir
la inflacion y ayudar a las exportaciones de productos transformados. Asi, en 1984, los
precios del hierro, del acero, de la energia eléctrica y servicios teléfonicos representaban
respectivamente 51.7%, 63.3% y 47.9% de los precios de enero de 1979 (Faucher, 1993:
406).

% Carlos Lessa se refiere al “fortalecimiento de la pierna débil del tripé”: “aunque el lenguaje oficial subrayara
como objetivo la idea de un equilibrio en el tripé empresa gubernamental (sic), empresa privada nacional y
empresa extranjera, creo que el verdadero objetivo era mas ambicioso. Se perseguia una creciente ponderacion
del capital privado nacional en los sectores fundamentales para la futura dindmica de la economia” (Lessa, 1988:
175). Asimismo, en referencia al Il PND, sefiala “siempre que sea posible, los espacios serdn ocupados en las
areas de insumos basicos por una gran empresa privada nacional existente o constituida con estimulo del 1l
PND. En ausencia de grandes empresas nacionales candidatas a tales proyectos, seran tomados por la empresa
estatal (...) El area de bienes de capital sera reservada para el capital nacional” (ibidem: 177).
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Desde finales de los afios 60, se lleva a cabo una estrategia de crecimiento con
endeudamiento, credndose un circulo vicioso de recurrencia creciente al financiamiento
externo. Asi, en lo que a posteriori se ha considerado una “huida hacia adelante”, se
diversificaron las fuentes de energia, con un ambicioso programa que incluia prospecciones
de petrdleo, produccién de alcohol para vehiculos, construccion de centrales hidroeléctricas,
etc. Con una intensificacién también en los sectores de la informatica y la petroquimica, el
Estado se consolida como el mayor agente productivo, posibilitando una reactivacion
econdmica. El gobierno consiguié mantener el crecimiento econémico, que oscilé entre el 5y
el 10%, se crearon 5 millones de nuevos empleos y se aumentaron las exportaciones en un
50%. Pero al mantenerse altas las importaciones, se incrementaron los impuestos y los

préstamos externos.

“Para América Latina, los afios ochenta son considerados en el plano econémico como una
‘década perdida’, que tuvo su indicador mas espectacular en la explosion de la crisis de la deuda
externa. Precisamente, la considerable elevacion de las tasas internacionales de interés repercutio
directamente en los elevados volimenes de la deuda externa. A la vez, se produjo una relevante
caida de los precios de los productos basicos de exportacion, encadendndose un proceso que
provocd una contraccién de la produccion, un déficit fiscal, unas altas tasas inflacionarias, una
exportacion neta de capitales y otra serie de exteriorizaciones de la profunda crisis. La respuesta

a esta situacion fueron nuevas aplicaciones de las politicas de ajuste” (Déniz, 1992: 50).

En una explicacion inusual, sefiala Fiori (1992: 191), que este huir hacia adelante venia
también propiciado por la negativa de los socios del tripode a aplicar politicas ortodoxas de
estabilizacion, teniendo el Estado que buscar nuevas formas de endeudamiento que
permitieran impulsar nuevamente el crecimiento econdémico de corto plazo, a costa de su
propia y creciente fragilidad fiscal. Este proceso agudiz6 las pugnas de los diferentes sectores
por hacerse con el control de “la capacidad de arbitrio monetario y juridico del Estado”
(ibid.). El sector publico cargd pues con la mayor parte del proceso de ajuste (Baer, 1996:
126).

“El crecimiento significativo de la deuda externa en la segunda mitad de la década de los 70 fue
justificada por las autoridades brasilefias con el pretexto de que la mayor parte tuvo origen en la
sustitucion de importaciones y en proyectos de inversion en exportaciones y, una vez que la nueva

capacidad creada por esas inversiones estuviese instalada, el declinio de las importaciones y el
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crecimiento de las exportaciones permitiria al pais pagar los intereses y saldar completamente su
deuda” (Baer, 1996: 109 y 118).

Pero el segundo shock del petrleo en 1979, y el consiguiente aumento de las tasas de interés,
arruinaron esas expectativas. Mientras las tasas de crecimiento se mantenian suficientemente
elevadas, en torno al 5-8 % anual, la deuda pasaba de 9.000 millones de délares en 1972 a
26.000 millones de dolares en 1975. El incremento de la deuda externa era del 50% entre
1978 y 1981. Por su parte, el déficit por cuenta corriente en 1980 era doble que en 1975. Y de

este modo:

“La sustitucion de importaciones y la promocion de exportaciones, incluso si gozaron de
importancia, fueron incapaces de absorber el impacto de los choques petroleros, tomando en

cuenta el caracter intensivo en energia de la industria brasilefia” (Guilléen Romo, 1997: 87).

Cuadro 11: Distribucion del producto interno bruto (como proprocién del PIB).

Afo Renta Liquida Renta Disponible Renta Disponible PIB
Enviada al Exterior Sector Publico Sector Privado

1970 0,94 16,63 82,43 100,00
1971 0,94 16,81 82,25 100,00
1972 0,96 16,64 82,40 100,00
1973 0,92 16,84 82,24 100,00
1974 0,87 14,34 84,78 100,00
1975 1,39 14,43 84,18 100,00
1976 1,53 14,85 83,62 100,00
1977 1,62 13,38 85,01 100,00
1978 2,23 11,59 86,18 100,00
1979 2,58 11,57 85,85 100,00
1980 3,07 10,05 86,88 100,00
1981 3,96 9,97 86,07 100,00
1982 5,10 10,29 84,61 100,00
1983 5,69 8,67 85,64 100,00

Fuente: Cuentas Nacionales, tomado de Werneck, 1987a: 103

Como puede constatarse en el cuadro 11 se produjo un rapido crecimiento de la participacién de
la renta liquida enviada al exterior en el PIB desde la segunda mitad de la década pasada. Esta
participacion aumenté 6 veces durante los Ultimos 10 afios de la serie. Mientras la renta
disponible del sector publico disminuia hasta alcanzar en 1983 la mitad del valor observado en
1973, el sector privado mantenia su renta e incluso la aumentaba ligeramente. Sin embargo, hay
que tener en cuenta que en la cuentas nacionales en Brasil, las empresas estatales aparecen como
pertenecientes al sector privado. Ello podria suponer que la cifras mencionadas del sector privado

escondiesen en realidad un incremento de la renta de las empresas estatales. El estudio de
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Werneck que venimos analizando muestra que no es asi y que en realidad quien sostuvo el peso
del ajuste fue el sector publico en su conjunto, incluyendo las empresas estatales (1987a: 104 y
ss.). En este contexto encontramos ademas una reduccion de la carga tributaria, por lo que el
sector publico ha de recurrir, de forma cada vez mas intensa, a la emisién de deuda interna,

empeorando su ya deteriorada situacion.

4. A modo de recapitulacion.

Hemos intentado en este capitulo mostrar como el Estado -y concretamente el sector
productivo estatal- se desarrolla en Brasil en un primer momento en apoyo de la oligarquia
exportadora, pasando en la era Vargas a constituirse como una amalgama de intereses
diversos que incluia tanto sectores de la incipiente burguesia como sectores populares. Ya en
estos afios 40 y 50 se crean una serie de institutos, agencias y empresas estatales con el fin de
propiciar la produccién de bienes y servicios que el sector privado entonces apenas si era
capaz de llevar a cabo. Al mismo tiempo, y ya desde principios de siglo, se van instalando una
serie de empresas extranjeras -norteamericanas principalmente-, especialmente en los sectores
de energia y transportes, dandose una mayor apertura al capital extranjero a partir de 1956,

con el gobierno de Kubitschek.

La atencion en este capitulo ha estado focalizada en el periodo posterior al golpe militar de
1964, momento en el que se pone en marcha un nuevo modelo, excluyente y concentrador,
que, a pesar de basarse en un sector productivo estatal fuerte, pretendia un mayor desarrollo
de los sectores privados, tanto nacionales como extranjeros. Se formaré asi el tripode entre el

Estado, el sector privado nacional y las empresas transnacionales afincadas en Brasil.

Puede decirse que el régimen militar se propuso y cumplié dos objetivos basicos: construir un
moderno capitalismo industrial y contener el movimiento popular. En cuanto al primer
aspecto, se consiguié establecer un parque industrial diversificado, se mantuvo un proyecto de
desarrollo nacional dirigido por el Estado, aunque dado el caracter capitalista y periférico del
mismo, continud, e incluso se acentud, la dependencia del pais, estrangulado por la deuda
externa y marcada por multiples distorsiones. Podemos decir, con Afonso y Souza que “el
proceso de internacionalizacion radical del subsistema nacional es la principal realizacion

politica del régimen militar brasilefio a partir de 1964” (1977: 27). Hemos intentado mostrar

215



cémo el hilo conductor de toda la politica econémica brasilefia después de 1964 fue siempre
coherente con los intereses del gran capital monopdlico asociado a las transnacionales. En
este periodo las elites tradicionales se modernizaron y se redimensionaron las estructuras de
dominacién, incrementandose las desigualdades sociales. Se mantuvo politica vy
econdmicamente sumisa y excluida a una gran parte de la poblacién, para lo cual fue
determinante el papel desempefiado por el Estado.

A destacar dos caracteristicas de esta fase en la intervencion estatal: una, que no se opone a una
economia de mercado, sino todo lo contrario, puesto que pretende articularla en funcién de las
necesidades del sector privado y, en un sentido mas amplio, de los cambios en la sociedad y, dos,
que representa una iniciativa politica, aunque se apoye en los argumentos técnicos que aportan el
keynesianismo y, mas tarde, en los argumentos desarrollistas de la CEPAL (Esteban y Moreno,
1995: 164-165).

En este periodo, y contrariamente a lo que suele afirmarse, en el sentido de que el Estado
brasilefio en los afios 70 era un Estado “todopoderoso” y demasiado grande, consideramos
que la caracteristica principal es que estamos ante un Estado “privatizado”, a através de la
apropiacién por grupos privados especificos de la cosa publica. En este mismo sentido, sefiala

Luciano Martins,

“... ese Estado que asi actla es también un Estado que crea y reproduce una burocracia dotada
de intereses propios y que se realizan a través de la ampliacion del intervencionismo estatal”
(Martins, 1985: 34).

Asi, el Estado ya no es solo un agente auxiliar subordinado al sistema capitalista, sino un
asociado de éste. El Estado, controlado mas directamente por tecnoburdcratas civiles y
militares, pasa a tener cierta autonomia, cierta posibilidad de actuar de acuerdo con los
intereses de la propia clase tecnoburdcrata. Es decir, de meros asesores de la burguesia, los
tecnoburdcratas se van transformando en actores con voluntad propia, con intereses
especificos y autonomos. “El excedente econdémico queda asi dividido entre los beneficios de
los capitalistas y los pagos de los tecnoburdcratas. Para éstos el control del Estado y el
aumento de la participacion de éste en la economia son la forma, por excelencia, a través de la

cual aseguran una participacion creciente en el excedente” (Bresser, 1977: 19).
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Sin embargo, no debemos dejar que esta perspectiva encubra la tendencia existente en
referencia al Estado, pues sus funciones econdémicas se mantienen. Mas que su caracter
tecnoburocratico, creemos que el rasgo principal es el de ser funcional al sector privado a lo

largo de toda su existencia.

En los afios setenta se utilizaron las empresas productivas del sector estatal para ajustar las
variables macroeconomicas. Se disminuyeron los precios de los bienes producidos por estas
empresas, con dos fines fundamentalmente: por un lado, permitir un incremento de la tasa de
beneficio de las empresas privadas, que adquirian sus insumos de las empresas publicas a
precios inferiores a los del mercado mundial; por otro lado, intentar controlar la inflacion
reduciendo los precios de estos bienes. La orientacion de la politica econdmica potencié un
creciente endeudamiento de las empresas estatales, basado en préstamos externos, con lo que
se promovid una creciente dolarizacion de sus pasivos, sometiéndolas a las vicisitudes de la
politica cambiaria y del comportamiento de las tasas externas de interés. De este modo se
comprometia la capacidad de autofinanciamiento de las empresas estatales. En este contexto
de fragilizacion de las finanzas publicas -carga tributaria en retroceso, debilitamiento de las
finanzas de las empresas estatales, expansion de la deuda mobiliaria®, estatizacion de la

deuda externa, etc.- se acelero el proceso inflacionario al final de la década.

Si recapitulamos lo dicho hasta ahora, podemos atribuir la crisis de los afios ochenta “tanto a
factores internos como a la necesidad de ajustar el pais a un ambiente economico
internacional en cambio” (Tavares, 1996: 213). En los primeros afios ochenta, la economia
brasilefia tenia una estructura industrial amplia y compleja, con una intervencion satisfactoria
en el mercado externo por medio de crecientes exportaciones de productos manufacturados.
Al mismo tiempo, era una economia altamente internacionalizada, no s6lo por el peso de la
participacion extranjera en la produccion, la inversién, las exportaciones y el stock de capital,
sino, sobre todo, en su logica y dindmica de crecimiento. El patron de financiamiento estaba
igualmente asentado en el sistema financiero internacional. “Sobre ese cuadro se hicieron
sentir los efectos de las modificaciones ocurridas externamente y que implicaron la
desestructuracion del orden econdmico mundial” (Teixeira, 1996: 14). Asi, la crisis brasilefia

tiene sus raices, no en dificultades o resistencias a adaptarse a los deseos del orden global,

57 Como resultado de una politica monetaria que procuraba mantener las tasas internas de interés mas altas que
las externas, con el fin de incentivar la demanda de préstamos al exterior y, asi, viabilizar la acumulacién de
reservas.
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sino que fue la propia desestructuracion del orden econémico mundial, acentuada desde el
inicio de los afios ochenta, que conllevd la ruptura de los mecanismos de crecimiento y del
patron de financiamiento que habia presidido el movimiento expansivo de la economia a lo
largo de las décadas de los 50, 60 y 70 (ibid.).

“Por otra parte, se revel6 una fuerte caida en la inversion publica, que arrastré también a la
inversién privada, con los consiguientes efectos negativos sobre el crecimiento econémico. La
capacidad regulatoria del Estado y la eficiencia productiva de las empresas publicas han sido
duramente puestas en jaque por el estrangulamiento financiero del Estado, que se traduce en
aquella caida en los niveles de inversion. La imposicidn de recetas ortodoxas de ajuste fiscal
tiende a agravar el proceso, provocando a su vez un circulo vicioso en el que la capacidad de

intervencion racional se ve cada vez mas reducida” (Sanchez y Sirlin, 1992: 39).

En una perspectiva similar a la adoptada en este trabajo, Octavio lanni compara la historia
econdmica de Brasil con un movimiento pendular. “En uno de los polos estaria el proyecto de
crear un capitalismo nacional, mientras en el otro estaria el proyecto de desarrollar un sistema
capitalista asociado. En grados variables, segun las condiciones politicas y econémicas
vigentes en cada periodo, la politica econdomica gubernamental ha tomado una u otra
direccion. Incluso cuando las fluctuaciones fueran contradictorias u oscuras (en cuanto a su
sentido, en cuanto a los polos posibles), siempre parecian estar en juego los proyectos de
capitalismo nacional o capitalismo asociado” (lanni, 1996: 288-289). Para lanni (1996: 307),
estas tendencias que hemos sefialado se suceden asi:
o Estrategia de desarrollo nacionalista: predominio en 1930-1945, 1951.1954 y
1961-1964
o Estrategia de desarrollo asociado o dependiente: predominio en 1946-1950, 1955-
1960 y desde 1964.

Evidentemente, ambas polarizaciones coexistian en cada momento historico como tendencias

principales, ddndose un predominio de una sobre otra.

Por otra parte, Xabier Arrizabalo toma como punto de partida un enfoque de economia
politica (o de critica del analisis econdmico convencional) y no de hacienda publica, de
politica econdmica o de teoria econdmica. Parte de un elemento central: en las sociedades

capitalistas, la l6gica de funcionamiento radica en la busqueda de maximizacién de la tasa de
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ganancia del capital, para lo cual se pretende la mayor plusvalia (o explotacién), el menor

salario.

“La crisis que estalla en los primeros setenta consiste en las dificultades de mantenimiento de
una tasa de ganancia apropiada crecientemente en la esfera de la circulacion y en el predominio
del capital financiero y oligopdlico a escala mundial, fundamentado en la preponderancia de la
exportacion de capitales sobre la de productos; en la relativa autonomia de los circuitos
financieros respecto a los de producciéon de mercancias; en las rentas de monopolio, en las
relaciones de dominacion entre burguesias y en el componente especulativo sobre el componente
productivo” (Arrizabalo, 1998: 113-114).

“En resumen, la crisis internacional se difundié a los paises subdesarrollados a través del
endeudamiento externo y el renovado proteccionismo comercial de los paises desarrollados. Sin
embargo, la profundidad de la crisis que atraviesan actualmente los paises de la region se debe a
gue estos mecanismos perversos fueron a su vez factores detonantes que hicieron estallar las
contradicciones intrinsecas del modelo de desarrollo seguido por estos paises y que se

mantenian hasta ese entonces de manera mas o menos latente” (Sanchez y Sirlin, 1992: 38).

Pero mas alla de estos hechos, en referencia a los procesos de ajuste, sefiala Xabier

Arrizabalo®®:

“La explicacion que se da es, ademas de los desequilibrios externos en algunos casos, la
necesidad de luchar contra la inflacion y el déficit publico, asi como la mejora de la
competitividad. De cualquier manera, es muy importante tener en cuenta que, bajo la coartada de
los problemas de la balanza de pagos, de los aumentos del nivel de precios o de los
desequilibrios en las cuentas publicas, las que se ponen en marcha son las politicas que
persiguen una transformacion estructural de las economias que permita la recomposicion del
espacio de valorizacion del capital. Es decir, hay que diferenciar las argumentaciones de caracter
puntual, relativamente especificas en cada caso, y la cuestion de fondo que subyace en todos

ellos: la persistencia de la crisis” (1997: 89).

Asi, la explicacion puede ser otra a la convencionalmente dada:

“La crisis fiscal es solamente un indicador de una crisis estructural dentro del proceso de

desarrollo capitalista en el cual el Estado actia como el agente a través del cual algunas clases

%8 partimos de un concepcion procesual de la crisis. En contraste con la concepcion esporédica de la crisis, las
tendencias de desarrollo en esta concepcidn “no necesitan concebirse como acontecimientos catastroficos con un
origen contingente” (Cachdn, 1994: 217).
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(capital) transfieren a otras clases (trabajo) los costes del crecimiento econémico segln

determinado modelo” (Afonso y Souza, 1977: 123).

Se tiende a establecer una relacion mecénica entre la crisis econdmica del capitalismo y la
crisis politica del Estado (Sole Tura, 1981: 371) que creemos no se corresponde con la

realidad.

“Sin negar la realidad de algunos de estos elementos y, muy especialmente, la importancia de la
crisis econdmica del capitalismo como factor de la crisis del Estado, creo que este tipo de
analisis no permite resolver los problemas que hoy se plantean de modo mas acuciante” (Sole
Tura, 1981: 371).

En el capitulo Il haremos un andlisis mas profundo de las implicaciones reciprocas entre la crisis

de la deuda y la crisis fiscal del Estado .

En este marco historico expondremos nuestra argumentacion sobre el posterior proceso de

privatizacion en Brasil, que pasamos a desarrollar a continuacion.
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I11. EL PROCESO DE PRIVATIZACIONES EN BRASIL.

1. Las privatizaciones en los afios ochenta en Gran Bretafia y en América Latina.
a) Laexperiencia de Gran Bretafia como modelo.
b) Las privatizaciones en América Latina.
2. El sector productivo estatal brasilefio en los afios ochenta.
a) El sector productivo estatal brasilefio tras el ajuste.
b) L