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Introduccion

“El Estado no existe en estos paises”, decia Alain Touraine —refiriéndose a Guatemala y
a Bolivia- con esa mezcla de desden y fraternidad que caracterizan algunas afirmaciones
de este renombrado intelectual francés. Considero que la afirmacion de Touraine, en
algin sentido puede ser tomada como parcialmente verdadera, o si se quiere, como no
totalmente falsa; y esa razon es suficiente como para albergar una profunda
preocupacion por nuestro pais.

“El Estado no existe en estos paises”, pudo haber sido una afirmacion poco cuestionable
en Guatemala a comienzos de los cuarenta o en Bolivia antes de 1952. En ambos casos,
hubo revoluciones nacionales populares para fundarlo. Sin embargo la duda persiste, ¢se
puede considerar “Estados” a ciertos regimenes como los que se dieron durante los
largos periodos de gobierno de Somoza o Stroessner, o ampliando el analisis, el
gobierno de Castro? 1

1 El afio 1952 se inicia en Bolivia un periodo de profundas transformaciones. Las grandes decisiones de
politica econdmica, como la nacionalizacién de lasminas, la reformaagraria, el voto universal, la educacion
bésica obligatoria, el fortalecimientode lasempresas piblicasy la diversificacidon de la produccién agricola,
se adoptaron entre 1952 y 1956. La participacion del Estado en este periodo fue notable, bajo una linea
intervencionista; sin embargo debido su desventajosa situacion en su articulacion con la economia mundial
(caida delprecio delestafio, imposicidn de excedentes agricolas que aumentdé la dependencia externa), hizo
que el Estado en el periodo 1958-1964 adoptara esquemas liberales: libertad de operacion en moneda
extranjera y eliminacion del control de cambios, libertad de comercio exterior, aunque de manera parcial,
puesto que la participacién del Estado estuvo siempre presente. Entre 1964 y 1969, el Estado y su politica
econdmica transitaron entre reformas e intentos de remodificacion de lo que anteriormente se habia planteado:
nacionalizacién de los recursos naturalesy de apoyoa las fundiciones constituyeron la esencia de la politica
econémica en cuanto a los sectores productivos. Los tres Gltimos afios fueron intentos de restablecer el
espacio perdido porel Estado. En 1971 se inici6 un proceso socio-econémico, que porellapso de una década,
se caracterizd por tres situaciones: un acelerado endeudamiento externo, excepcionales aumentos de los
precios internacionales de los productos de exportacion (petréleo, estafio) y la expropiacion del excedente de
los trabajadores, tanto urbanos como rurales. Elafio 1985marca el final delciclo estataliniciado en la década
del 50 -capitalismo de Estado-y elinicio de una formade Estadode corte neoliberalde ajuste estructural, que
tuvo como lineamentos principales, la reducciéndeltamafiodel Estado fomentando la privatizacion, reforma
tributaria, eliminacion de subsidios y desproteccion a la produccién nacional frente a los productos del
exterior. El Estado de corte neoliberal en Bolivia, formalmente abarca hasta el afio 2005. El afio 2006, se
inicia otro periodo que se podria denominar de capitalismo andino/amazonico, que sin embargo varios
politélogos, lo asimilan a un Estado de corte Populista con un importante componente indigena.
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Se podria afirmar que en esas situaciones el Estado existe claro, como institucion que
asume la soberania hacia dentro y hacia fuera, que desempefia funciones y actividades
respondiendo a cierta normativa, que traduce ciertos objetivos y tiene un marco juridico
vigente, pero a la vez no es posible dejar de percibir que tiene carencias, unas veces a
nivel de representatividad, otras de legalidad, y si no suena presuntuoso, se puede decir
que careceria de autenticidad democrética, de cierta legitimidad socio-historica.2

Surge entonces el “misterio del Estado”. (Como definirlo?, tal vez deberiamos
preguntarnos sencillamente que es el Estado y para responder, podemos establecer un
modelo o paradigma y luego referir nuestras experiencias historicas a aquellas. Pero
rapidamente vemos que eso seria fatal. Una trampa, porque se construye comodamente,
pues mientras se discute, inexorablemente nos deslizariamos hacia un debate entre
abstracciones teoricas que se oponen dialécticamente, sin otras referencias...

Durante la década del sesenta, la corriente principal del pensamiento latinoamericano
tomaba a la sociedad como un espacio privilegiado de accién; y se pensaba en el Estado
como un actor privilegiado y decisivo. Parece curioso pensar la sociedad como un
espacio Yy el Estado como un actor, cuando la tradicién intelectual del siglo X1X y el
sentido comun sugerian exactamente lo contrario.

La sociedad ambito y el Estado actor. Trabajos posteriores se preguntaban, si esto es asi,
¢ddnde esta la separacion entre la sociedad civil y el Estado, basamento de todos los
razonamientos desde Hegel hasta hoy?

¢Aquella separacion radical entre Estado y sociedad civil deberia ser revisada? Se
observé que con el transcurrir del tiempo, aparecieron conductas estatales en la
sociedad, y conductas sociales en el Estado y emergié una zona de penumbra que se
instalé entre el Estado y la sociedad, quizds como consecuencia del pragmatismo o
como consecuencia de la opacidad de las sociedades en relacién a la claridad de la
I6gica y de la teoria.

Nos encontramos nuevamente al principio: la definicién no resuelve el problema pero
tampoco podemos resolverlo sin alguna definicién, sin alguna convencion.

Asi, la concepcion de Estado difiere segln los autores, pero en su sentido clasico se
define como el conjunto de instituciones que poseen la autoridad y potestad para
establecer las normas que regulan una sociedad, teniendo soberania interna y externa
sobre un territorio determinado. Max Weber, en 1919, define el Estado como una
organizacion que reclama para si el "monopolio sobre la violencia legitima™; por ello,
dentro del Estado se incluye instituciones tales como las fuerzas armadas, la
administracion publica, los tribunales y la policia, asumiendo pues el Estado las
funciones de defensa, gobernacion, justicia, seguridad y otras como las relaciones
exteriores.

2 Diversos analisis sefialan que Bolivia era de los “barones del estafio”, que testimoniaban el esplendor
de tres familias y la miseria de un pais, donde por entonces el promedio de vida para los mineros no
sobrepasaba los veinticinco afios. No habia Estado, solamente patrones. La construccion del Estado corria
pareja con la integracion de una sociedad marcaday separadaporetniasque reaparecerian desde el fondo
de una historia olvidada.
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La definicion anterior, resalta porque resulta insuficiente. Se hace necesario entonces
complementar una definicion que, de entrada, es muy restringida, y se incluye
complementariamente otro elemento del Estado, que seria la nacion -como un atributo
constituyente del Estado moderno. El Estado — Nacion es conocido como protagonista
principal de la historia planetaria durante los ultimos dos siglos. La Nacion no es lo
mismo que el Estado, no constituye un fendmeno Unico tampoco, Pero sin la Nacién no
puede entenderse ni el Estado Moderno, ni tampoco el Estado post moderno, si es que la
postmodernidad aparece en nuestro horizonte histérico.

Sin embargo, cabe subrayar que el Estado-nacion esté actualmente en crisis, debido a la
globalizacion y a que se reconocen que dentro un Estado pueden haber varias 0 muchas
naciones. Ademas, el término Estado Nacional, suele utilizarse indistintamente junto al
término Estado, y se refiere mas propiamente a un Estado dominado por una sola una
nacion.3

Por otra parte, las teorias de linea marxista sefialan que el Estado capitalista es un producto
de la sociedad. En ese contexto hay otros agentes, actores o entes sociales que utilizan su
poder para incluir sobre él y, por su intermedio, sobre toda la sociedad. De modo que el
Estado no es el sujeto del proceso social, sino que expresa las relaciones de poder entre las
diversas clases, puede ser y es normalmente manipulado de acuerdo con los intereses
particulares de los grupos de poder

Seindica, ademas que el Estado capitalista tiene un doble caracter, un caracter dual. Por un
lado, es un instrumento de los grupos dominantes; y por tanto sus acciones escenciales
responden a los intereses de éstas. Por otro lado, si bien corresponde a los intereses
privados de estas clases, aparece como una esfera de interés universal; no se trata de una
herramienta pasiva que pueda ser utilizada sin restricciones, en cualquier circunstancia y
frente a todo tipo de problemas; es decir no puede darse una subordinacion absoluta,
incondicional y directa a los intereses de una parte de la sociedad, pues debe responder
siempre y en cierta medida a las necesidades e intereses generales de todos sus miembros.

En consecuencia, el Estado capitalista posee una autonomia relativa frente a las clases y
fracciones dominantes, s6lo en la medida en que alcanza una unidad propia, por otra, logra
unidad institucional en la medida en que es relativamente autonomo de esas clases y

3 Laforma Estado-Nacién boliviana es un remedo, una copia que adoptan los Libertadores para que en
Bolivia, Peru, los paisesbolivarianosy sanmartinianos, se dé la Revolucidn Industrial. Entonces se copia el
modelo juridico napolednico, el sistema educativo, para hacer viable la Revolucion Industrial. Lo que
tenemos que decir, a estasalturas, es que esa Revolucion Industrial en Bolivia no se ha dado y se puede hablar
del fracaso epocal de la forma Estado-Nacién en Bolivia.

Es un fracasoporquesievaluamos el Estado como un proyecto, con sus metas y objetivos, vamos a ver que
las metas y objetivos del Estado-Nacién no se han cumplido en este pais: ocupar un territorio, como un
territorio compacto, crear un aparato productivo de tipo industrial, no se lo ha creado; la modernidad tan
deseada por todos. El objetivo principal de la forma Estado-Nacién es homogeneizar la sociedad.
Homogeneizarla a través la religion, eso no se ha logrado, a través del castellano, vemos que tampoco se ha
logrado, a través de la escuela, menos; a través del mercado, tampoco.

Por donde podamos ver los parametros para definir el Estado-nacion en Bolivia, vemos que ninguno de esos
indicadores ha sido cumplido.
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fracciones. El Estado es determinado estructuralmente, pero su autonomia es el modo
especifico en la que se articula con la totalidad social.

Es evidente que en un ensayo no puede agotarse la tematica del Estado. Sin embargo,
asumimos que con la ayuda de estas nociones basicas, podemos acercarnos analizar dos
formas de Estado en crisis: el Estado-Benefactor y el Estado Populista.

El Estado del Bienestar

¢Qué es el Estado de Bienestar? Una respuesta sencilla a esta pregunta es: la
intervencion del Estado encaminada explicitamente a mejorar el bienestar de la
poblacion.

Para comprender mejor al Estado de Bienestar, efectuaremos un desarrollo descriptivo
del contexto en el que se dio su aparicion: la expresion “Estado de Bienestar” se acufia
por vez primera en el Reino Unido durante los afios de la Segunda Guerra Mundial
como manera de aludir a las transformaciones en politica social que acontecian en esta
sociedad por aquel tiempo. Los cambios que se dieron, se resume en tres grupos:

a) La introduccién y ampliacion de una serie de servicios sociales en los que se
incluia la seguridad social, el Servicio Nacional de Salud, los servicios de
educacién, vivienda y empleo, y los de asistencia a los ancianos y
minusvalidos asi como a los mas necesitados.

b) El mantenimiento del pleno empleo como el objetivo politico primordial.
b) Un programa de nacionalizacion.

Decisivos en esta concepcion resultaron tanto el pensamiento de Keynes como algunos
aspectos del socialismo. Pareciera ser que estas transformaciones se produjeron como
un logro exclusivo y propio de la sociedad britanica. Solo hoy se admite la procedencia
del Estado de Bienestar desde el ambito de todas las sociedades de economia capitalista.
Esta procedencia, ademas, conoce una evolucion que culmina en el denominado Estado
de Bienestar.

Recientes estudios historicos que analizan el fendmeno, advierten su introduccion ya en
la politica social sueca de fines del XIX, en los proyectos de garantias sociales de
Bismarck del mismo periodo. De esta manera, gran parte de los paises adscritos a la
forma de economia capitalista se encaminan en el mismo proceso de constitucion del
bienestar social aunque a distintas velocidades y como respuesta a dos desarrollos
fundamentales: la formacion de Estados Nacionales, su transformacion en democracias
de masas después de la Revolucion Francesa, y el desarrollo del capitalismo, que se
convierte en el modo de produccién dominante después de la Revolucién Industrial.

Ciertamente, el requerimiento de la sociedad democratica insiste en la necesidad de
mayor igualdad y en la de garantizar la seguridad econdmica y de servicios.

La constatacion de la existencia de las diferentes vias de formacién del Estado de
Bienestar de los distintos paises capitalistas ha supuesto la apertura de una discusion
tedrica que se establece entre quienes pretenden atribuir tales diferencias desde,
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fundamentalmente, factores socioecondémicos y quienes lo hacen desde otros de tipo
politico.

Los primeros sostienen la existencia de un vinculo causal inmediato entre el desarrollo
econdmico y las garantias de bienestar. Aun asi tal consecuencia no resulta tan evidente.
Estos analistas insisten, ademas, en que el desarrollo econémico debilita el papel de la
familia y transfiere al Estado la cobertura de las necesidades y apoyos tradicionalmente
gestionados por aquella.

Por otra parte la nueva constitucion social que proviene de este desarrollo requiere
mayor especializacion profesional, someterse a los avatares de los mecanismos de una
economia que entrafia mayores riesgos en la seguridad de la propia solvencia que deben
ser previstos. En el otro caso, el de la explicacion de indole politica, se atiende a
factores tales como el papel de los partidos politicos y del aparato burocratico. La
importancia de los primeros en la consecucion del bienestar se nutre de la competencia
entre estos grupos en la busqueda del voto, por un lado, y del mayor peso de las
exigencias de los partidos situados a la izquierda.

En lo que atafie a la participacion del aparato burocratico, ésta resultaria fundamental en
el logro de la provision del bienestar en tanto que resultaria imposible realizar
semejante tarea sin una administracion eficaz. Mas no solamente por esto. A la
postre el sistema racional burocrético refina el propio método de gestion ajustandose al
ambito de posibilidades que puede ofrecer el proyecto politico.

Este proyecto se va desarrollando con la declaracion universal de los derechos humanos
de las Naciones Unidas, de 1948, a fines de la Segunda Guerra Mundial, con la
homologacion del conjunto de los derechos sociales y econémicos con aquellos otros
politicos y civiles en un afan de universalidad.

En el documento se lleva a tal proclamacion: “foda persona tiene derecho a un nivel de
vida adecuado para la salud y bienestar propios y de su familia, incluyendo
alimentacion, el vestido, la vivienda, asistencia técnica y los servicios sociales
necesarios, y derecho a la seguridad en el caso de desempleo, enfermedad,
incapacidad, viudedad, vejez o en otros casos de falta de sustento en circunstancias que
escapan a su control”.

La adhesion a este principio entre los paises capitalistas fue general en mayor o menor
medida. Desde ahi se aprecia con mas nitidez la tendencia global en Europa y en
Estados Unidos hacia la absorcion de un alto porcentaje de los recursos econémicos a
través de la presion fiscal con miras al gasto publico.

La primera de estas etapas, desde los afios 1870 hasta el segundo decenio del siglo XX,
es llamada “periodo de experimentacion”. En este periodo se producen los debates sobre
los principios fundamentales como es el papel del Estado. Coincide esta fase con la
expansion del régimen democratico y con el surgimiento de nuevos medios de
organizacion laboral.

Tras este primer estadio se define un segundo, entre los afios treinta y cuarenta, de
mayor planificacion y de asentamiento de la politica social creciente, sobre todo en
Europa, la conviccion de que la actuacién del Estado, a través del gobierno, puede ser
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determinante en la disminucién de la desigualdad y en el aumento de las seguridades
sociales.

Por altimo se asistiria a un tercer estadio, previo inmediatamente al actual, en el curso
de los afios cincuenta y sesenta, de maxima asistencia social desde el desarrollo de la
economia.

De este modo, desde el final de la gran guerra, vemos cuatro factores clave para
comprender el talante de este tercer estadio:

a) el impacto de la guerra y el consecuente deseo de estabilidad en Europa occidental
como defensa tanto contra el comunismo como contra el fascismo;

b) el recuerdo del desempleo de entreguerras y el deseo de los electorados, al menos en
Europa occidental, de no volver a tener gobiernos que no estuvieran comprometidos en
politicas de pleno empleo y reforma social;

c) crecimiento econdémico sostenido;

d) aceptacion de las teorias econdmicas keynesianas. Es en este estadio donde hallamos
el apogeo del Estado de Bienestar.

En la actualidad, sin embargo, las opiniones de los analistas se ciernen sobre la crisis
profunda, a diferencia de hace unos afios, que atenaza al Estado de Bienestar de nuestros
dias.

A lo largo de més de cincuenta afios de analizar las experiencias del denominado Estado
de Bienestar, se han podido establecer algunas caracteristicas recurrentes o
regularidades, que se dieron en diversos paises de Europa y América:

Intervensionismo en la politica econdmica. En el Estado de Bienestar, y bajo la
inspiracion keynesiana, el Estado, se estima que llegé a controlar entre el 40-50% del
PIB.

Intervencion en el mercado de trabajo en orden a la promocion del pleno empleo. Para
ello el Estado de Bienestar hubo de regular un tanto paternalista y coactivamente las
condiciones de seguridad y de higiene en el trabajo, asi como el salario minimo
interprofesional, que es progresiva y frecuentemente actualizado.

Presidir las ‘“negociaciones colectivas”. El Estado de Bienestar actua de arbitro en
negociaciones, con la presencia de los sindicatos y la patronal

Procurar la seguridad social para toda la poblacién. Se trata del funcionamiento de un
sistema de salud, con importante cobertura poblacional, fundamentalmente.

Generalizar un alto nivel de consumo. Se considera que el consumo estimula la
creacion de puestos de trabajo y la promocion del empleo, es asi que la mejor inversion
estaria en la obtencién de un universo de consumidores, que se integran al sistema.
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Garantizar un nivel de vida minimo incluso para los marginados. En el Estado de
Bienestar se da una explosion del “gasto social” que tiene como contrapartida la
obtencion de un “voto cautivo”, un voto fiel de aquellos ancianos, parados, etc., cuya
supervivencia depende de la citada subvencién estatal.

Subsidiar politicas educativas y culturales. De este modo se obtiene el control de las
ideologias y de los intelectuales, gracias al sistema de subvenciones y asignaciones
controladas, favorables a los fieles y sumisos al sistema, y contrarias a sus criticos.

Intervenir con politicas monetarias y presupuestarias. Con ello se trata de evitar la
caida de la economia asi como aquellos procesos sociales que puedan terminar en
revoluciones o revueltas.

Se observa en este tipo de Estado, varios aspectos en comin —como se verd mas
adelante- con el denominado Estado Populista, por ejemplo el intervencionismo en la
economia, el gasto fiscal ligado al voto, el control de las ideologias e intelectuales de
oposicion, entre las principales; si bien se remarca que el Estado de Bienestar guarda
enormes diferencias con el Estado Populista.

Los criterios mas importantes del Estado de Bienestar son:

Globalizacién: el Estado de Bienestar se dirige a toda la poblacion, tanto activa como
pasiva, y se extiende a todas las necesidades basicas sociales de la persona.

Politica activa contra la marginacion: las personas y los grupos marginados o
marginales podran encontrar las condiciones que les posibiliten ejercer sus derechos
reconocidos legalmente para todos los ciudadanos.

Prevencidn: esta actuacion intenta conocer los problemas, dandoles una solucion previa.

Generalizacion: sin tener en cuenta las diferencias basadas en el estatus social, en sus
recursos culturales, econémicos, sanitarios, etc., deben reconocerse los derechos del
hombre fundamentales: vivienda, trabajo, alimentacion, etc.

Autonomia: los entes autonomicos o los Estados federales disfrutan de su propia
capacidad de planificacién en sus territorios. (Este es un ejemplo de diferencia con el
Estado Populista, que se define como sustancialmente centralista).

Participacion: el usuario de los servicios también debe participar en la resolucion de sus
propios problemas.

Coordinacion: las politicas de solidaridad deben actuar coordinadamente, sin que los
diferentes ambitos politicos se interfieran negativamente en su repercusion en la
donacion de servicios.

Antecedentes de la crisis del Estado de Bienestar
A comienzos de la década de los 80, cuando todavia no se vislumbraba el colapso

soviético y el socialismo frances avanzaba de la mano de Mitterand, existia una fuerte
preocupacion en ese pais, que se puede sintetizar en la siguiente frase: “la cuestion es

Departamento de Economia, Administracion y Finanzas 69



Perspectivas

saber si el Estado Protector en tanto forma social y politica, puede continuar como
unica respuesta del progreso social y ser unico agente de la solidaridad social”.

Por entonces se decia que el Estado Protector, configuraba el Estado moderno. Fue asi
forjado entre los siglos X1V y XVIII, atribuyéndoles desde Hobbes a Locke, una doble
responsabilidad: produccién de seguridad y reduccion de incertidumbres. EI Estado de
Bienestar, no seria en estas condiciones sino una profundizacion de estos atributos
fundacionales.

Las luces rojas se encendieron para el Estado del Bienestar en Gran Bretaiia donde
habia nacido, cuando Margaret Tatcher entr0 en accion privatizando las empresas
publicas. La politica de Margaret Tatcher en el corazon de la Europa crea las
condiciones de las crisis del Estado del Bienestar en ese pais. Una estrategia politica que
hacia del Estado el actor decisivo del equilibrio social, habia encontrado su limite.
Cierto, habia logrado un equilibrio que durd casi cuatro décadas pero librado a sus
propios éxitos amenazaba con nuevos desequilibrios capaces de amenazar a la vez a sus
propios beneficiarios. Como alguien escribio: “la crisis era consecuencia de su éxito”.

De las varias razones que se analizaron en Gran Bretafia, dos razones fundamentales
contestaron primero Y trabaron el desenvolvimiento del Estado de Bienestar: el déficit
economico financiero del Estado y la creciente incapacidad para gestionarlo. Se
puede escribir invirtiendo el orden de los factores, por que la deficiente gestion de los
recursos fue salvada reiteradamente con un incremento de impuestos o endeudamiento
nacional e internacional o inflacion, hasta la exasperacion general.

Esta situacion produjo por entonces, no sélo la crisis de un gobierno en particular, sino
la crisis de una forma de Estado; pues el Estado de Bienestar incluyd entre sus gestores
gobiernos conservadores, social cristianos, liberales y social democratas. Tampoco es la
crisis de un régimen (republicano, monarquico, parlamentario, etc.) por que todos
convivieron en el Estado de Bienestar.

Del antecedente descrito, se subraya que no interesa reflexionar Unicamente sobre los
hechos particulares, sino su mensaje central: se trata del cuestionamiento a un estilo,
un rol, una definicion de la funcion del Estado en relacion a la sociedad.

En este ensayo se establece la hipdtesis que lo que define al Estado de Bienestar es una
forma de relacion con la sociedad. Y su fracaso se encuentra exactamente en este nivel,
cuando la socializacion del Estado compromete su disolucion.

El punto de crisis, segin la hipotesis que planteo, no esta en el Estado y en su
concepcion, ni en la sociedad y su sentido, sino en las mediaciones entre uno y otro, es
decir, en la practica estatal, en su interaccion con la préctica social.4

4 Seglin el informe sobre el “Desarrollo Humano de Bolivia”, de 2007, se identifica que las practicas
cotidianas del Estado reproducen mucho de la estratificacion social y cultural de la sociedad boliviana. Al
subordinar, el Estado desiguala. “Sus practicas diarias son mas fuertes que sus intenciones abstractas. Se
habla mucho de las debilidades de gestion del Estado boliviano. Pero antes de tocar los temas de gestion
debemos abordar los problemas previos a la gestibn —los supuestos del trato entre gobernantes y
gobernados—. La subordinacién al orden estatal en democracia supone que la ciudadania es la fuente y
justificacion de la pretension de mandoy autoridad que invocan el Estado y el gobierno. Se espera que los
ciudadanosy ciudadanasreciban untrato igualitario del sistema juridico y que sean tratados con respeto y
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Estas interacciones -no son determinantes, desde luego- pero permiten leer los
fendmenos sociales con un horizonte mas acotado.5

Los signos de crisis y causas del colapso del Estado de Bienestar

Practicamente en todas las naciones industrializadas avanzadas, las bases financieras del
Estado socialmente orientado o de Bienestar se han demostrado precarias o inexistentes.
¢Cuales son las principales razones de este resultado?

Diversos analisis oficiales y no oficiales, muestran que no hay ningin pais
industrializado en el que la situacion de los presupuestos del sector publico pueda
describirse como sostenible a largo plazo.

En muchos paises donde ha imperado el Estado de Bienestar, los déficits
presupuestarios publicados y los niveles de deuda publica se acercan, o incluso exceden,
los limites juzgados como aceptables fiscalmente, a causa del aumento asociado a la
carga de intereses. Esto es cierto principalmente para los déficit ajustados ciclicamente,
si bien los detalles de cualquier ajuste son siempre altamente polémicos.6

Estos desarrollos incbmodos suelen complicarse por la estructura misma del Estado de
Bienestar. Un Estado de Bienestar disefiado segun unas lineas generosas se complica no

consideracién por las burocracias estatales. El principio normativo de una burocracia como espacio libre
de discriminacién no es una realidad en el Estado boliviano. Existen practicas burocraticas que
provocan vivencias de inferioridad o de superioridad, pero no de igualdad.”

5 En Bolivia el Estado republicano, incluso posterior al 52, no representd al conjunto social boliviano.
Pertenece, aligualque las haciendas latifundistas, a unaminoria colonial que privatizé el Estado en funcion
de sus intereses. Representa, por tanto, los intereses de esa minoria colonial. No es exagerado hablarde un
Estado privado, no publico y alejado del interés general. Aqui no cabe la idea del espacio publico. Lo
publico para la minoria colonial, ha sido la privatizacién del Estado y su uso como la principal fuente de
enriquecimiento y como el mecanismo ideal para la proteccion de los privilegios coloniales heredados.

La minoria colonial frené sistematicamente la generacién de mecanismos de control social. Ese empefio no
fuedificildebido a la sistematica exclusionde las mayorias nacionales. En cuantoesa exclusiénera puestaen
duda, empezaban a funcionar mecanismos de cooptacion, de manipulacién y de usurpacion. Desde el Estado
oligarquico hastael Estado colonial esa es su naturaleza. Cambiaron los protagonistas y sus componentes
socialespero no la estructura colonialinterna. En resumen, el Estado colonial en Bolivia no cohesiono el pais.
Territorialmente gener6 un centralismo discriminatorio e ineficiente, al extremo de haber rifado mas de la
mitad delespacio geografico del pais. Socialmente consolidé la asimetria social, heredada de la época del
colonialismo externo espafiol.

6 Pero la completa escala de endeudamiento publico no se haria patente si se incluye Gnicamente el
mantenimiento de la deuda explicita y no se incluyen en el analisis también las promesas de beneficios
futuros (hechas primariamente en conexién con esquemas de pensién organizados estatalmente) como
responsabilidades implicitas del Estado.

De esta manera,también esposible computarla deuda implicita, que, bajo las condiciones de financiacion
actuales, resulta del envejecimiento de la poblacion. Incluso en aquellos casos en los que el gasto actual,
principalmente en beneficio de las personas més ancianas, esta siendo cubierto en el presente por los
impuestos y contribuciones (que son pagados principalmente por las generaciones en edad laboral), los
cambios demograficos previstos han llevado, a estos paises, de modo general a fuertes colapsos
financieros cronicos.

Departamento de Economia, Administracion y Finanzas 71



Perspectivas

s6lo por “un aumento de errores de asignacion” sino también casi invariablemente por
algunos efectos no queridos de la distribucion. Y la probabilidad de desarrollos
indeseables aumenta, cuanto mas se convierte el Estado socialmente orientado en un
Estado de Bienestar completo.

Por otro lado, un enfoque critico, describe el fendmeno casi universal de la expansion de
la economia informal, interpretdndola como un abuso del Estado de Bienestar,
especialmente si implica simplemente un recorte de financiacion de la seguridad social,
mientras se siguen exigiendo sus ventajas. Esto implica, por ejemplo, beneficios del
Estado de Bienestar sin relacion con las contribuciones a los servicios puablicos.

Otros problemas — inherentes a los Estados de Bienestar desarrollados — que tienden a
crecer de forma significativa en el futuro proximo, son los problemas demogréaficos.
Aunque el aumento de la esperanza de vida es bienvenido, y si bien refleja
generalmente un aumento de prosperidad del que muchos toman parte, sus
implicaciones también deben apreciarse claramente.

En primer lugar, esto implica que -cuando se funcionaliz6 un sistema de pensiones con
alta dependencia estatal- una parte cada vez mayor de la vida trascurria fuera de la
fuerza laboral activa. Los periodos en los que los pensionistas dependian de los ingresos
de la fuerza laboral eran en correspondencia mas largos.

Una segunda consecuencia es la siguiente: toda poblacién se hace cada vez mayor. Esto
tiene como resultado que el cociente de edad sube de forma perceptible y esta situacion
trae problemas de financiamiento al Estado. En este contexto se debe recordar que todas
estas proyecciones demograficas no son convencionales prondsticos econdémicos, con
todas sus incertidumbres, que puede que den resultados mejores de los actualmente
esperados. La mayoria de la gente incluida en estos calculos ya ha nacido. De ahi que
las proyecciones demograficas son en gran parte seguras e ineludibles.

Se observo que en el apartado concreto del seguro médico de regulacion estatal y en la
asistencia meédica organizada estatalmente, los problemas que se plantean son
particularmente complejos. Se percibié que los sistemas de asistencia sanitaria de base
estatal a menudo presentan dificultad en proporcionar servicios eficientes y baratos.

Las implicaciones econdmicas y sociales de la crisis del Estado de Bienestar

Las implicaciones de los actuales y aln crecientes problemas planteados dentro el
funcionamiento del Estado de Bienestar son de una importancia social trascendental. Se
afirma que en muchos paises se generd una erosion de los fundamentos econémicos del
Estado de Bienestar.

Los preludios de la crisis del Estado de Bienestar se di6 en la década del 70. El
crecimiento economico del mundo capitalista fue cada vez més lento, el problema del
desempleo se agravd, la inflacion aumento, etc. Todos estos sintomas de agotamiento,
se agravaron y agudizaron con la crisis del petroleo. En 1973, los paises exportadores de
petrdleo, pobres hasta entonces, llegaron a un acuerdo entre si, y decidieron fijar un
precio uniforme del barril de petrdleo a nivel mundial. Esto implicd un importante
aumento en su precio, que multiplico varias veces su valor. Como los aparatos
productivos de todos los paises necesitan combustible para ponerse en movimiento, y
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como el petréleo era por entonces -y en gran medida sigue siéndolo aun- el principal
combustible que consumen, el aumento del valor del petréleo se trasladé multiplicado a
todos los bienes y servicios, lo que agudizo los problemas de desempleo, estancamiento,
e inflacion antes sefialados.

Otro de los importantes problemas que se present6 en el Estado de Bienestar, y que
corre en contra suyo, es el problema demografico. En la actualidad, varios autores,
consideran que la dindmica demografica es adversa a la consolidacion del Estado de
Bienestar. Se subraya que el envejecimiento de la poblacién derruye los cimientos del
edificio del Estado de Bienestar, se hace referencia concretamente al sistema publico de
pensiones, que hace que éste sea financiera y econdmicamente insostenible en el
mediano a largo plazo.7

Los problemas a que hacen frente los sistemas de Estado de Bienestar, segun lo descrito
hasta el momento, son principalmente los que afectan a los paises industrializados.
Incluso asi, entenderlos resulta instructivo también para las economias menos
desarrolladas, puesto que muchas de ellas estan buscando un Estado de Bienestar a
semejanza de las naciones méas desarrolladas, o al menos se mueven en esa direccion. Es
de esperar que aprendan las debidas lecciones de estos incomodos avances, o del fallo
de los paises industrializados a la hora de corregirlos.

Sin embargo, la crisis del Estado de Bienestar no debe contemplarse de forma aislada.
En dltimo analisis esta crisis tiene, como se ha mencionado, implicaciones de gran
envergadura para toda la sociedad. El Estado de Bienestar, fuera de control —se ha
visto en muchos paises- no puede crear un desarrollo sostenible, si bien se ha observado
que como una deformacién mayor, en algunos paises ha sido reemplazado por un
Estado populista, empeorando la situacion.

La crisis del Estado de Bienestar en América Latina

Las empresas estatales, en las décadas del cincuenta y sesenta especialmente eran
custodiadas por la sociedad como parte del patrimonio nacional, y poco a poco se
convirtieron en chivos expiatorios de todos los fracasos politicos y sociales.

Se conocen las razones que determinaron a los Estados a fundar empresas estatales o
bien estatizar a empresas privadas. Sabemos también en qué momentos, los Estados
decidieron establecer politicas e instituciones publicas (estatales) destinadas a

7 Diversos andlisis coinciden en que debido al crecimiento demogréafico, el mercado de trabajo se
complica, por el hecho de que el mercado laboral esta en desequilibrio (algunas veces masivo),
especialmente en muchos paises europeos. Esto no se debe tanto a la actual tesitura de debilidad
econémica. Lo que es mas problematico es el hecho de que la tasa de desempleo ha subido en un largo
periodo de ciclo a ciclo. Esto se percibe, por ejemplo, en las estimaciones de la tasa de desempleo
ajustada a la inflacion, que no tiene en cuenta las influencias en el empleo meramente ciclicas.

También se debe a problemas estructurales del mercado de trabajo el que hayan aumentado los déficit
reguladores, las reacciones de escape y los abusos potenciales de los sistemas de seguridad social. En
muchos paises, los estimulos a la jubilacion anticipada han aumentado durante muchos afios, y todavia
hoy son fuertes por lo general. Parece que quienes estan a cargo de la responsabilidad politica todavia
esperan aminorar o difuminar los problemas del mercado laboral reduciendo la fuerza laboral a cargo de
los fondos de pensiones. De esta manera, la sobrecarga del fundamento de la economia real por un
sobredimensionado estado de bienestar se vuelve un caso clasico de circulo vicioso.
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incrementar la prestacion de salud y educacion. La escuela publica ha cumplido entre
nosotros mas de un siglo, como la asistencia publica (de salud). Sin embargo también el
Estado ha participado activamente, de manera especial en ciertos periodos, en
actividades de caracter productivo.

Conocemos también el detonante que motiva el punto de inflexién en el caso de las
empresas estatales e induce un cambio radical de estrategias. La desestabilizacion del
Estado de Bienestar es un fendmeno europeo similar, pero no idéntico al
latinoamericano.

En varios paises de América Latina, las empresas estatales se convirtieron a partir de la
década de los sesenta en “el agujero negro del presupuesto estatal ”. Se coloca como
ejemplo, los ferrocarriles que produjeron déficits de millones de dolares y eran
incapaces de mantener la infraestructura minima, invertir para renovar equipos,
tecnologia o simplemente ampliar la red de servicios: la construccion de redes de
distribucion de agua, gas, las financiaban los propios usuarios. Las otras empresas
estatales no les iban en zaga; se dieron empresas ligadas a la explotacion de recursos
naturales no renovables, a la explotacidén de recursos hidrocarburiferos, que colapsaron
en términos de su gestion econdmico-administrativa. Ademas, en varios casos, un
sistema irracional ligaba a las empresas estatales entre si: no se pagaban los respectivos
servicios.8

Entre otros efectos perniciosos, la situacion generd un caos en la contabilidad y control
de la gestion. Tampoco se pagaban las obligaciones provisionales. El deterioro de las
prestaciones, la fijacién de precios politicos y la presion sobre el déficit fiscal fueron
razones determinantes para la exclusion del Estado de las empresas estatales en todo el
mundo (incluyendo desde luego los antiguos paises comunistas).

Todos estos son argumentos econdmicos fiscales, comprometieron, mas alld de lo
razonable, el funcionamiento del Estado y del propio mercado, distorsionado en forma
permanente por agentes que no respetan sus reglas y evaden sus consecuencias
negativas: las empresas estatales eran gestionadas de manera deficiente pero no
quebraban.

8 Hasta la primera mitad de la década de 1980, el modelo de desarrollo de Bolivia estaba basado en un
Capitalismo de Estado, donde el Estado participaba directamente en la actividad productiva. En este
periodo el Estado boliviano se sostuvo gracias al financiamiento externo. Al iniciar la década de 1980, el
Estado era ineficiente y operaba con elevadosy crecientes déficits fiscales. Econémicamente se sufrié una
critica estanflacion, asociada a un fuerte proceso de informalizacién y desintermediacion financiera,
elevadastasasde desempleoy subempleo, una fuerte caida de los ingresos tributarios y persistencia de un
agudo desequilibrio fiscal. Politicamente se tenia la presencia de un gobierno democratico con inclinacion
populista que no recortaba gastos puablicos y enfrentaba a una fuerte oposicion politica. La utilizacion de
controles de precios, afectaron los ingresos de las empresas publicas, se generaron tasas de interés real
negativasy tipos de cambio sobrevaluados. El contexto externo se volvié desfavorable, los flujos netos de
capital se tornaron negativos, los términos de intercambio de Bolivia cayeron y la carga de la deuda
externa aumentd significativamente. EIl gobierno decidié desdolarizar la economia y esta medida de
politica econémica contribuyé a acelerar el proceso de desintermediacion financiera y la fuga de
capitales. Al final de este periodo Bolivia sufrié una fuerte inestabilidad politica, en un periodo marcado
por diversos gobiernos civiles y militares que buscaron consolidar la transicion hacia la democracia.
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Pero la estabilizacion no tuvo solamente razones econdmicas. Después de la segunda
guerra mundial se utilizo una bateria de argumentos aparentemente irrefutables para
estatizar empresas entre las que se sefialan:

a) El caracter estratégico nacional de la actividad (industrias militares)

b) Preservar la fuente de trabajo, haciéndose cargo el Estado de gigantescos fraudes o
malas gestiones privadas. Salvar empresas para mantener empleo.

c) Argumento econémico. Siendo propiedad del Estado y no habiendo utilidades a
repartir deberian los servicios ser mas baratos para el usuario.

Para la exclusion de las empresas (es inapropiado rotular como privatizacion, este
proceso, porque no siempre las empresas excluidas fueron privatizadas), se utilizaron
argumentos tan decisivos como los que se ha sefialado. El colapso fue tal que
amenazaba el colapso del propio Estado.

Ahora, aqui viene lo importante ¢era inevitable que fuese asi? Considero que no, no era
inevitable. (Es rentable operar una empresa estatal? Por supuesto: es rentable y existen
muchos ejemplos de empresas estatales eficientes y rentables.9

Entonces arribamos a un estadio de analisis que, nos permite visualizar, que no estamos
Unicamente en presencia de una opcién teorica entre dos modelos: empresa estatal o
privada. Pues los problemas que se presentaron en el Estado de Bienestar en América
Latina, trascienden la forma de propiedad, o lo puramente juridico y econdmico-
administrativo tedrico. Pertenecen a la dimension de la sociedad y de la cultura, y desde
luego a la del propio Estado. Estan antes y después de la gestion draméticamente
deficiente de las empresas estatales.

Concretamente en el caso latinoamericano, el fracaso de la gestion estatal de empresas
de produccion o servicios tiene ademas de las razones sefialadas arriba, por lo menos
razones socio culturales decisivas.

Estas razones —se afirma- se dan como parte de al menos dos procesos: en primer lugar
se produjo un proceso de apropiacion particular (de individuos o grupos sociales) de las
empresas estatales que se puede denominar colonizacion social del Estado (la
colonizacién social no siempre tiene que concebirse como una colonizacion externa,
también pueden darse casos de colonizacion de grupos sociales fundamentalmente
internos). En segundo lugar un cambio de actitud de la sociedad o de grupos sociales, no
tanto hacia las empresas sino en relacién al Estado.

La empresa estatal considerada ahora como fenémeno social, sera la via para analizar la
empafada relacion Estado-sociedad. Si bien reconocemos que deberia agregarse un
listado de aspectos para completar una convencion mayor, capaz de definir el fendmeno
de Estado.

9 Discutir seriamente la posibilidad econémica de una empresa estatal en términos l6gicos y abstractos
no resiste el menorandlisis. Si una empresa estatal, italiana o francesa opera exitosamente 0 una empresa
ahora privada eficiente en Bolivia, ¢porque no podrian hacerlo los propios agentes estatales bolivianos?.
Es decir no se trata de discutir sobre la eficiencia per se de una empresa estatalo de una empresa privada,
sino de reflexionar sobre las conductas que las conducen al éxito o al fracaso.
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En consecuencia para el razonamiento que sigue, para explicar el colapso del Estado es
necesario incluir una dimension, que no resalta en muchos modelos teoricos de analisis
de lo estatal: lo que podria bien denominarse conductas estatales, esto es, el Estado
considerando mas alla de sus estructuras juridicas, y delante de sus fundamentos
sociales, o entre ambos, en la cornisa estrecha y difusa a la vez que liga al Estado con la
sociedad.

La conducta estatal, es el Estado en acto, el Estado encarnado en personas, intereses,
apropiado de valores sociales, de normas morales, en fin del Estado interlocutado con el
ciudadano, marginandolo, subordinandolo al actor social o rescatandolo para realizar su
propia historicidad.10

En este sentido, el Estado es forzado por la sociedad y la sociedad es forzada por el
Estado a organizar interlocutores de intermediacién. EI momento en el cual el Estado no
resiste la presion de la sociedad por sujetarlo a sus propias reglas, es el momento de
colonizacién del Estado: el Estado pierde toda posibilidad de control y conduccién de la
sociedad. Pero a la vez en otro momento, el Estado invade la privacidad, y subordina a
la sociedad civil, impidiendo sus movimientos mas elementales.

Un punto intermedio entre estos momentos totales, lo constituye el momento
corporativo. En Bolivia, los momentos corporativos del Capitalismo de Estado se
dieron entre el 1952 y 1985, los momentos corporativos del Estado Neoliberal se dieron
entre el 1986 y 2005, mientras que los momentos corporativos del denominado
Capitalismo Andino/Amazoénico o Capitalismo Indigena, se estan dando entre el 2006 y
2008.

En ese sentido, pueden darse los fendmenos corporativos, cuando se consolida un cierto
esquema de funcionamiento estatal que lo deslegitima, lo contamina. Asi, el momento

10 Por eso, las acciones estatales, no pueden ser consideradas como medidas que adopta el Estado por
encima de la sociedad, prescindiendo de las presiones y del juego de intereses de las clases o grupos. En
esencia, lasmedidasestatales -a nivel politico, econdmico- son resultado delenfrentamiento de lasclasesy de
las fraccionesde clases. Pero tallucha no seda en un campo neutral; sino que, al llevarse a cabo en el seno
mismo del Estado, tiene lugar en un escenario cuyo caracter de clase esta determinado. La accién estatal
expresa entonces, presiones, tensionesy enfrentamientos de clase, pero también lleva un signo especifico: el
de las clases dominantes y de las fracciones que forman el bloque hegeménico.

En ese sentido, no se debe caeren el otro error de considerara lasacciones estatalescomo un mero producto
del juego de influencias de los grupos de presidn, juego en el cual el Estado estaria a merced de las fuerzas
dominantes, sometidoa losvaivenesde la coyuntura, incapacitado para plantear iniciativas propias que se
sitiien por encima de las relaciones circunstanciales de las fracciones y grupos. Entre ciertos mérgenes, el
Estado tiene capacidad para definir sus objetivos y disefiar sus acciones, imponiéndolas sobre el conjunto,
como un poder que estd por encima de la sociedad.

De ahi, se deduce que el Estado no esun simple instrumento, niun ente totalmente auténomo. Sus acciones
no se subordinan de manera directa y total a los intereses de los grupos hegemonicos, ni son acciones
neutrales que benefician o perjudican a todos por igual. El proceso de adopcion de decisiones es sumamente
complejoyenél predominan "los intereses comunes™ de las clases y fracciones dominantes. De ahi que la
comprensién de lasacciones estatales al interior de la sociedad civil no puede ser alcanzada al margen del
Estado.
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corporativo puede consolidarse cuando los intereses particulares o grupales, definen su
estrategia presentandola como el interés general. El discurso legitima lo particular
mostrandolo como social, y los beneficios particulares o grupales como beneficios
sociales.

Asi se conformd entre nosotros los bolivianos, una curiosa y confusa cultura de
asimilaciones, estereotipos, privilegios entre grupos de interés, actores sociales y
ciudadanos relegados.

El Estado Populista en América Latina

El populismo en América Latina naci6 como una alianza entre clases sociales
antagonicas, en proceso de formacion (burguesia, por un lado, y proletariado,
campesinos y clases medias, por el otro), guiadas por el propdsito de confrontar y
derribar el Estado Oligarquico, heredero del colonialismo, que desde el siglo XIX
predominaba en todos los paises del subcontinente.

Las crisis mundiales de principios del siglo XX, agudizaron ciertas contradicciones y
provocaron convulsiones politicas internas en los paises dependientes del capitalismo,
como lo eran los latinoamericanos, o propiciaron eclosion de fuerzas politicas, sociales
y econdmicas que se encontraban controladas durante la vigencia de los gobiernos
oligarquicos. De esta forma, el populismo histérico latinoamericano correspondi6 a una
fase de las transformaciones del Estado capitalista, en que la burguesia agroexportadora
y la burguesia minera y comercial pierden el monopolio del poder politico en provecho
de las clases sociales urbanas (burguesia industrial, clase media, proletariado industrial,
militares, intelectuales).

El periodo del ascenso y auge del populismo se caracteriza porque la burguesia
industrial asume el liderazgo ostentoso de las luchas reivindicativas y reformistas de la
clase obrera y otros grupos populares. En estos afios fueron creadas nuevas
organizaciones técnicas y estilos de liderazgo politico, surgiendo una ideologia peculiar,
llamada el "principio de paz social* o "armonia entre las clases”, el cual adquirio
primacia sobre las ideas y practicas politicas inspiradas en los antagonismos de clase. La
union tactica de grupos de intelectuales, clases populares, y sectores de la burguesia y
de las fuerzas armadas se consolid6 con el fin de acelerar las rupturas estructurales que
habian debilitado a la oligarquia y al imperialismo. Obviamente, se jugaban intereses
diversos, pero todos coincidian en que el desarrollismo nacionalista era una estrategia
posible, primordial y urgente

En consecuencia, el origen del populismo esta ligado a la crisis del Estado Oligarquico.
El populismo sucede a una serie de movimientos antioligarquicos de clase media,
difundiendo una serie de ideas sobre el progreso econémico, la reforma institucional, la
democratizacion, la libertad, etcétera. Es la nueva estructura de clases, creada por la
creciente urbanizacién, la inmigracion campo-ciudad, el desarrollo industrial, el
crecimiento del sector de servicios, la que pone en jaque al sistema oligarguico.

Dentro de este "pacto™ es necesario diferenciar dos tipos de populismo: Uno, el de las
altas esferas (gobernantes, politicos, burgueses, profesionales, politicos, demagogos),
gue utilizan tacticamente a las masas trabajadoras y a los sectores mas pobres de la clase
media. Dos, el populismo de las masas (trabajadores, migrantes rurales, baja clase
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media, estudiantes radicales, intelectuales de izquierda). En situaciones normales,
parecia existir una armonia total entre estos dos populismos. Sin embargo, en los
momentos criticos, cuando las contradicciones politicas y econdmicas se agudizaban, el
populismo de las masas tendia a asumir formas revolucionarias. En estas situaciones
ocurre la metamorfosis de los movimientos de masas en lucha de clases. Por su parte, el
populismo de las altas esferas abandond a su suerte a las masas, no sin antes impedir
que den el paso decisivo en las luchas politicas.

Para la gran mayoria de los adeptos al populismo, lo que estaba en juego era el ascenso
economico y social. En un plano secundario se colocaba la democratizacion de las
organizaciones y las relaciones sociales. En la mayoria de los casos el objetivo era
lograr una estrategia politica de desarrollo econémico nacional que exigia un cambio en
el manejo de las estructuras de poder, el manejo de las relaciones entre el Estado vy la
sociedad.11

El populismo latinoamericano aparece generalmente como un fenémeno urbano; su base
social y economica estd en las ciudades mas desarrolladas y en las que los sectores
secundario y terciario tienen mayor dinamismo.12

El populismo en el gobierno

Por lo que respecta a sus fines econdmicos mas generales, los movimientos y gobiernos
populistas, de manera independiente a su signo o tendencia politico-partidista, fueron
abiertamente favorables a la industrializacién y a la hegemonia de la industria sobre la
agricultura y la mineria.

A la industrializacion se la tomaba como equivalente del desarrollo econémico en
general, e indicador de bienestar social para el proletariado, mientras que los sectores
agropecuario y en algunos paises, también el sector minero eran considerados causas
fundamentales de atraso econdémico y social. ¢Por qué?. Los populismos consideraban
gue la exportacién de materias primas y dependencia econdmica eran sinGnimos para un
pais gue no poseia industria. Correspondiendo a este principio, en el ambito econémico
se genero la iniciativa de la “sustitucion de las importaciones”, de manera paralela a la
apertura a la industrializacion.

En este sentido aparecia ligado el nacionalismo, respondiendo a un proposito
econémico. En la medida en que desarrollaba una reorientacién del subsistema
econdmico nacional y cierta ruptura con el imperialismo, el populismo tenia algun
compromiso con la idea de un capitalismo nacional y de una burguesia nacional. Para

11 La estructura social boliviana estuvo caracterizada por la persistencia de desigualdades entre
individuos y entre grupos. Su origen es un patrdn historico heredado desde la colonia que estructurd una
sociedad fragmentada y desigual reproduciendo légicas y practicas excluyentes; y un modelo de politicas
publicas que, en un pasado mas reciente, no logrd revertir las desigualdades sociales, politicas y
econémicas especialmente entre areas geograficas, regiones, grupos poblacionales: género, condicién
indigena, ocupaciones, entre otros. En este contexto, las desigualdades entre grupos son criticas, pero
Gtiles para entender el proceso de estratificacion y las estrategias de movilidad social.

12 En algunos paises con fuerte presencia indigena y con tradicion comunitaria en las bases (Bolivia,
Perl, México) el populismo sufrié una variante respecto al modelo urbano y capitalista al revestirse de un
elemento tradicionalista y anticapitalista, proyectando la comunidad indigena y sus valores.
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ello era indispensable un Estado fuerte que controlara las relaciones econdmicas
capitalistas, que garantizara la nacionalizacién de la economia.

El populismo, en los paises donde lleg6 al poder, adquirié formas autoritarias y algunas
de ellas, dictatoriales. Los gobiernos tenian en comin un marcado acento autoritario-
paternalista. Estaba en juego una estrategia politica de desarrollismo nacional, junto a
un remodelamiento de estructuras de poder. Por lo tanto, las masas debian permanecer
bajo el control estratégico del Estado, el cual seria el encargado de idear y conducir el
proceso. El Estado adopta una forma paternal sobre la sociedad civil.13

En América Latina, el populismo en el poder hizo una combinacidn sui generis de
sistemas de movilizaciéon y control de las masas asalariadas urbanas y sectores rurales,
con el aparato estatal. En una democracia representativa, tiende a haber una separacion
clara entre el Estado, el partido del gobierno y las bases populares. En el populismo
ocurre una combinacion singular entre el Estado, el partido gubernamental y el sistema
sindical. Por esta combinacion, algunos ven semejanzas con el Estado Socialista y el
Estado Fascista.

Sin embargo existen diferencias fundamentales: en el Estado Fascista, la combinacion
se realiza de acuerdo con las exigencias de la dictadura de la burguesia y del capitalismo
monopolista; en el Estado Socialista, esta vinculacion se realiza segun las exigencias de
la dictadura del proletariado y de la socializacion de los medios de produccion. En el
Populismo, el sistema de poder Estado - Partido - Sindicato se apoya en la alianza de
clases, bajo la égida directa o mediatizada de la burguesia. EI Estado Populista es
propuesto e impuesto a la sociedad como si fuera el mejor y unico intérprete del
"pueblo™ (proletariado, campesinos, estudiantes, clase media), sin la mediacién de los
partidos. El pueblo ve en el Estado a su guardian, intérprete, portavoz y realizador.

Una caracteristica importante es la relacion establecida con los asuntos econdmicos
internos y externos. Los gobiernos populistas actuaron con medidas financieras
correctivas y alternativas, destacandose el impulso a la industrializacion sustitutiva de
importaciones, y el intervencionismo econdmico. Bajo el gobierno populista el aparato
estatal adquirié nuevas dimensiones como fuerza productiva, como agente econémico.
El Estado Populista afect6 sin duda la organizacion politica de las formas de produccién
en una época en que crecieron las fuerzas productivas y el mercado interno.

La paradoja del populismo latinoamericano esta en que estaba fundado en un pacto de
clases sociales. Por lo tanto, cuando se rompi6 esta alianza, la ruptura se debid
principalmente a las contradicciones desarrolladas entre las clases que componen el
propio populismo. Generalmente hubo un resentimiento entre los miembros de la
alianza y una mayor segmentacion/estratificacion en los perfiles de cada clase social.

13 Dentro el Estado Populista, el Estado-padre esla imagen dominante en la opinion publica. Al 2008, se
da el ejemplo que para muchos bolivianos el Estado debe comportarse como un padre que “tiene la
obligacion de amparar a toda su poblacion, a todos los habitantes, a sus hijos”. El “amparo” se refiere,
porun lado, a brindar proteccidn, orden y seguridad y, por otro, a garantizar el bienestar material de cada
uno de los habitantes en el territorio nacional. Esta imagen es la que orienta las demandas de distribucion
directa a todos los bolivianos de las rentas provenientes de la venta de los recursos naturales presentes en
el territorio boliviano. La cultura rentista se cuelga de este imaginario y legitima la dindmica politica que
esta cultura genera. Normaliza la lucha particularista o clientelar y construye un manto de legitimidad
para la lucha regionaly gremial en torno a las rentas gasiferas.
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La crisis del Estado Populista en América Latina

Pese a los principios fundamentales sobre los que se erige el Estado Populista, que es el
de la busqueda del bien comin, en el caso de América Latina en varios paises se ha
observado que en este tipo de Estado se han dado politicas de autocentralizacion y de
amplificacién del poder estatal, de sostén de minorias privilegiadas, de marginalizacién
de la oposicion y de la elevada politizacion de sus acciones, multiplicando
contradicciones y conflictos de todo tipo que se revierten sobre el Estado, reduciendo su
autoridad, su legitimidad y consenso, su capacidad de accién hacia adentro y hacia
afuera del territorio nacional.

El Estado Populista en crisis —que transita desde una hegemonia de poder por parte de la
clase media, hasta una hegemonia de poder de la clases populares-, segin varios analisis
focalizados en esta parte del continente americano, se desinteresa por un papel
autonomo y mediador, representativo y de cambios progresivos. No puede o no quiere
unir los principales actores e intereses de la sociedad y del sistema politico. Se vuelve
represivo y regresivo, menos dotado de autoridad y legitimidad, menos sometido al
Derecho y a los controles de legalidad y responsabilidad.

Este, es necesariamente el caso de Estados Populistas, que en crisis, se encuentran
absorbidos por dificultades de supervivencia inmediata, amenazados por oleadas
sucesivas de crisis nacionales e internacionales, de naturaleza, envergadura, intensidad
crecientes. En América Latina, practicamente todos los Estados Populistas, han
fracasado o no han podido sostener el crecimiento en el &mbito econémico mas alla del
corto plazo.14

En estas condiciones, las intervenciones del Estado se dan en y por la improvisacion, la
presion de coyunturas y emergencias; resultan inorganicas y contradictorias. El Estado
usa poco y mal los instrumentos y entes en sus manos. No proporciona suficientemente
los valores y las normas, las opciones y programas que requeririan una estrategia y una
politica para el desarrollo y su planificacion democratica. Sus politicas oscilan entre un
sesgo nacional-populista-estatizante, y otro elitista-populista, o los combina en
proporciones variables. La coexistencia entre el sector publico y el privado es
dificultosa, en detrimento de la autonomia, gravitacion y eficacia del Estado.

El Estado Populista en crisis, a la vez busca la ingerencia continua en relacion a
intereses inconciliables, problemas dificiles, conflictos insolubles, fines divergentes. Al
mismo tiempo, el Estado carece de criterios ciertos y capacidades efectivas para la
percepcion, la evaluacion y la decision respecto a los principales problemas y conflictos.

El aparato y el personal del Estado sufren una dialéctica de la centralizacion y de la
dispersion. Pese a su discurso popular, en los hechos se da una sobreacumulacion de

14 Después de mas de cincuenta afios de gobiernos de distinto signo politico, pero basicamente
populistas, en Bolivia persisten indicadores econdmicos muy negativos: Bolivia es la economia 101 del
mundo (parte del grupo de los Paises Pobres Altamente Endeudados). El 64% de la poblacion vive por
debajo de la linea de pobreza. Los informes del Foro Econdmico Mundial para América Latina (2006 -
2007), sitan a Bolivia entre los paises con peor desempefio en el Indice de Competitividad Actual (ICA)
y en el Indice de Competitividad y Crecimiento (ICC). A 2008, Bolivia ocupa el puesto 123 sobre 157
paisesen el Indice de Libertad Econémica (este indice mide la dependencia econémica de nuestro pais en
relacion a otros paises).
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poder y autoridad en el poder central, en su nucleo ejecutivo y va en detrimento de los
poderes legislativo y judicial, pero también de los grupos intermedios y grupos de
oposicién, de la prensa y la opinion publica; y mas alla de todo ello, adopta una postura
contradictoria en relacion a la sociedad civil: un discurso inclusivo y una practica
excluyente.

Por otra parte, en el Estado Populista en crisis, los grupos politicos y grupos sociales
privilegiados proliferan en el aparato estatal; ejercen un control feudalizante sobre sus
ramas, Organos y empresas publicas. El entrelazamiento de estos grupos con otros
sectores de la sociedad civil se da a través de una red de relaciones, servicios y apoyos
mutuos, y de formas especificas de clientelismo y corporativizacion.
Supercentralizacion autoritaria y dispersion feudalizante contribuyen a crear o reforzar
la agregacion asistematica de entes, mecanismos y responsabilidades del aparato estatal;
la busqueda erratica de soluciones coyunturales y reformas aisladas, sin reglas ni
mecanismos de cohesion y ajuste.

Otra de las facetas mas importante de la crisis del Estado Populista en América Latina
se dio a nivel del manejo del poder y la gestion, que se cristalizd en la crisis de las
empresas estatales.

En América Latina, la empresa estatal, en el contexto del Estado Populista,
considerando su desenvolvimiento en el mediano plazo, generd tres actores estatales
capaces de difundir un discurso corporativo como discurso social. Los funcionarios
permanentes de nivel gerencial ligaron la continuidad de la empresa como tal, a las
funciones politicas del Estado. Podrian considerarse una capa burocratica si no fuese
que pronto desplazaron al propio Estado para convertirse en actores sociales, en el
interior del espacio estatal. Se da un momento de mutacion, cuanto estos funcionarios
dejan de representar al Estado ante la sociedad para representar intereses sociales ante el
Estado. Se trata de “gerentes” sin relacion directa a la funcion gerencial (muchas veces
se trata de directores o directorios). Importa destacar esta inversion de roles que se
produce casi inconscientemente en el Estado Populista.

La cupula gerencial representaba entonces por delegacion al Estado. Deberia asegurar el
funcionamiento adecuado de la empresa como el cumplimiento de los fines de Estado.
A diferencia de una empresa privada su responsabilidad es doble; debe asegurar una
gestion tan eficiente que permita crecer, pagar tributo, generar tecnologia como empresa
apropiada y ademas promover el bien del o de los grupos que detentan el poder.

Sin embargo y como es sabido las empresas de los Estados Populistas en mayor o
menor medida a lo largo de tres décadas en algunos paises (en algunos casos cuatro o
cinco) dejaron de funcionar como empresas privadas en el mejor sentido y operaron con
sus peores defectos, defraudando al fisco y naturalmente al propio Estado y a la
sociedad.

Las cupulas gerenciales no cumplieron con su cometido pero, aunque suene paradojal,
para mantenerse como cupulas gerenciales debieron sostener y ahondar la ineficiencia.
Esta situacion sefiala el paso del contexto individual a una légica sistémica. En este paso
de lo individual a lo sistémico, se preservan intereses de grupos particulares: el principal
referente para su accién directiva no serd el Estado ni el bien comun, sino su propia
sobrevivencia como cupula.
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La crisis del Estado Populista, impact6é negativamente en el nivel gerencial, cuando los
gerentes no convirtieron a las empresas estatales en empresas eficaces. Las razones que
se exponen son: porque las sefiales del poder politico son tan confusas que optan por la
inercia, porque vieron que el poder politico es tan fragil que su trabajo no merece un
esfuerzo mayor, porque los desacuerdos politicos internos son una sefial que no motiva
y genera desconfianza y temor, porque el mal statu-quo es preferible a cualquier
tentativa de transformacion con sacrificio, etc.

Por esta inercia las empresas estatales se autocondenaron a la desaparicion. El Estado
tiene rostro, el rostro de los funcionarios politicos y de la ctpula gerencial: se dieron
casos de falta de voluntad politica, de margenes de maniobra acotado, condicionado
como estd a un sistema del cual es simultdneamente victima y beneficiario, donde
triunfa finalmente la adaptacion. EI Estado Populista deja de ser Estado cuando su razén
de ser, la capacidad de construir, acumular y dirigir la voluntad politica, desaparece.

El colapso del Estado en el caso de América Latina, se manifesto en el colapso de las
Empresas estatales.

Dentro un Estado Populista, el segundo actor social se constituye desde las clpulas
gremiales con el sindicato respectivo como ambito y también como instrumento de
accion. El sindicato de las empresas estatales es extremadamente particular en relacion
a los otros sindicatos tanto como en relacion al movimiento obrero en su conjunto.15.

En estas circunstancias se produce la ruptura del contrato implicito entre Estado y
Sociedad Civil. La unidad productiva deja de responder al Estado y opera como unidad
estatal colonizada por intereses particulares. Sigue siendo formalmente estatal pero ya
no publica porque el bien comun fue remplazado por el interés de grupos sociales
individualizables.

La clpula gremial se convirtié en una entidad especifica en el plano sindical y cuyo
poder particular se incrementa por una doble via. Tanto mas afiliados tanto mayor el
poder sindical. La bolsa de trabajo es puesta bajo control sindical. La direccion sindical
oper6 como direccion de personal: selecciona la mano de obra desde luego sin atencion
de otro atributo que no fuese la lealtad personal. Como la productividad tiende a ser una
variable nula, la organizacion del trabajo se complica en los convenios colectivos mas
alla de lo grotesco. La clientela es la forma predominante de la relacion en el interior del
sindicato identificado objetiva y subjetivamente con la empresa estatal.

Dentro el Estado Populista, el tercer actor social, proviene de la propia sociedad civil en
el sentido estricto del término. El contratista, que vende bienes o presta servicios a las
empresas estatales conforma el tripode sobre el cual se asienta el funcionamiento del
sistema. El contratista no es una individualidad, porque para ser especificamente

15 Es de conocimiento general que, a partir de 1952 el sindicalismo boliviano tuvo un creciente soporte y
encuadramiento estatal. Se legalizaba el cardcter monopélico de la actividad gremial (monopolio
corporativo) hacia afuera y hacia adentro. En nuestro pais los sindicatos no reconocen disidencias ni
minorias. En consecuencia la cupula gremial es ideoldgicamente homogénea, controlaba el ingreso de
trabajadores, sus posiciones dentro de la empresa y sus ingresos. Disentir con la direccion sindical, era
para un trabajador de empresa estatal mas peligroso que rebelarse contra la ctpula gerencial.
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considerado debe aceptar las reglas de juego, relacion al contrato estatal, como en
relacion a otros contratistas.

El sistema establece sus propias reglas que no corresponden ni a las de regulaciones
estatales ni a las normas sociales. Las reglas son ad-hoc, se fundan en razones
pragmaticas y son inmodificables. Hubo fraudes en la calidad de la contraprestacion.
Finalmente también frecuentemente, se dio la colusion entre actores (gerentes, gremios
y contratistas).

Desde luego no se puede generalizar. Ni todos los gerentes, ni todos los dirigentes
sindicales, ni todos los contratistas han sido corruptos. El sistema establecido, sin
embargo operd crecientemente en esta direccion. No es una conspiracion, es una
l6gica.

La crisis en cadena de las empresas estatales se produce justamente porque se trata de
un sistema. De otro modo no se hubiera alterado ni la opinién puablica, ni tampoco
desestabilizado todas las empresas en poder del Estado. La opinién pablica hubiese
acompafado las empresas estatales (ain a las que tuvieron déficit si hubiese sido
razonable y justificado) y defendido su futuro.

No fue asi. Las razones son multiples y no necesariamente ni Unicamente estan ligadas
al desenvolvimiento de las empresas estatales, sino también a una evolucion de la
propia sociedad. Se ha subrayado la légica de un sistema y sus actores, porque la
debacle de las empresas de Estado en América Latina, bajo la forma de un Estado
Populista, ha significado también el fracaso del mismo y la derrota de sus actores
principales.

Reflexiones finales sobre el Estado de Bienestar y el Estado Populista

Hemos asistido durante los Gltimos sesenta afios en América Latina el surgimiento
(Bolivia, Peru, Guatemala) y consolidaron (Chile, México, Argentina) formas estatales
modernas. Estos Estados se construyeron alentando y presenciando mutaciones sociales

muy profundas e intentando desarrollar su principio integrador (integracién nacional,
integracion social, inclusion de las ciudadanias). Desde luego, en los hechos, este
principio integrador no se cumplié o, su aplicaciéon, no necesariamente cumplia con las
reglas politicas y democraticas: son dos procesos independientes.

El cuestionamiento del Estado de Bienestar en Europa y su principal sostén ideoldgico,
la social democracia, no pueden identificarse con la interpelacion de los Estados
Populistas. Varios autores consideran al Estado Populista como una version degradada
del Estado de Bienestar, pues ambos mantienen una formidable distancia ética.

En consecuencia, el Estado de Bienestar y el Estado Populista, tienen enormes
diferencias, en su logica interna, en la correspondencia con modelos y paradigmas
tedricos; pero pueden parecerse en términos de ciertas conductas, de las acciones
practicas, del uso (muchas veces abuso) institucional del aparato estatal, en la particular
manera de utilizar socialmente las normas. Se trata obviamente de una hipotesis que
requiere un desarrollo mas extenso, pero imprescindible para clarificar su rol con una
mirada diferente.
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En crisis, en el Estado de Bienestar y en el Estado Populista se manifiesta un colapso
financiero y una creciente imposibilidad de gestion. Se acentla en el Estado Populista,
una exacerbada politizacién de sus acciones y un sobredimensionamiento de aparato
estatal. La imposibilidad de gestion o administracion en sentido genérico, se vincula al
tamarfio del Estado, al abuso de la demagogia y a una organizacién hipercentralizada.

La administracion de los Estados de Bienestar y Estados Populistas, tuvo en América
Latina, muchos responsables que no respondian a un solo signo. Hubo gobiernos de
derecha, de izquierda, desde conservadores hasta revolucionarios, autoritarios y
democraticos. Los puntos en comdn fueron, el centralismo, la sobre expansion de
actividades, colonizacion social de las empresas estatales, invasion del Estado por parte
de grupos sociales que ostentaban el poder, que condujo al autoritarismo. Se da una
inversion paradojal, lo estatal se privatiza por intereses particulares o de grupos sociales,
e instancias privadas se hacen publicas por la busqueda del bien comun.

Los grandes problemas por los que pasa el sistema administrativo de Estado, fue en
parte el fracaso del hipercentralismo, como de la colonizacion social en su sentido
amplio. En consecuencia, no se esta analizando fracasos de gobiernos de este o aquel
signo, sino colapsos de la organizacion politica y administrativa del Estado, en relacion
a situaciones sociales y culturales concretas en los diversos paises.16

Esta crisis reclama entonces una reformulacion estratégica del Estado vy
consecuentemente una articulacion diferente con una sociedad heterogénea y que por
esa misma razén condiciona fuertemente esa rearticulacion. La reformulacion del
Estado tiene multiples dimensiones, pero sin duda alguna requiere una clarificacion de
la antigla distincion entre lo pablico y lo privado, entre el Estado y la sociedad civil,
entre lo politico y lo particular, entre el bien comlin y los intereses grupales o
particulares. Si la confusion de espacios entre lo publico y lo privado, lo politico y lo
civil fue creciente y generd una confusion permanente, también se altero el horizonte de
los Estado y de las sociedades.17

16 El Estado boliviano ha sido frecuentemente caracterizado como “débil”, “dependiente” y “centralista”.
Estascaracterizacionesdeben ser matizadasa la luz de la historia heterogénea de construccién estataly su
—a veces- contradictoria relacién con la sociedad civil. Aunque parezca paradéjico, esta “debilidad”
“dependencia” y “centralismo” del Estado fue a su vez, motivo de cambio pendular del mismo en los
Gltimos cincuenta afios.

17 El actual proceso del Estado boliviano, también traduce luces y sombras. Por un lado, el gobierno y
sectores a favor del gobierno, indican que se estd en la construccion de un Estado Unitario, Social de
Derecho, Plurinacional, Comunitario, Libre, Autonémico y Descentralizado, Independiente, Soberano,
Democratico e Intercultural, que se funda en la pluralidad y el pluralismo politico, econédmico, juridico,
cultural y lingiistico, dentro del proceso integrador del pais y que asegura como objetivo, el desarrollo
equitativo mediante la redistribucién de los excedentes econdmicos en politicas sociales, de salud,
educacion y cultura. Por otro lado, la oposicion y sectores criticos, sefialan que se trata del proceso de un
Estado que subordiné a los indigenas a un gobierno de izquierda pragmatica y no democratica,
totalitarista y autoritaria, que esta fragmentandoy polarizando a la sociedad civil, que esta utilizando mal
los recursos econdmicos, que s6lo aplicd a las empresas hidrocarburiferas, una ley (3058), para generar
nuevos contratos y que no las nacionalizé, que ha excluido al sector privado empresarial del Plan
Nacional de Desarrollo y de la nueva propuesta de Constitucion Politica del Estado, que es una dictadura
amparada por un gobierno foraneo y que quiere construir sobre la ilegalidad, un Estado populista y
controlador.
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No perdamos de vista que, particularmente en el Estado Populista, se dan muchas
situaciones fronterizas, donde conductas legales son valoradas por la sociedad como
préximas a la corrupcion, y conductas francamente dolosas, ilegales, aparecen como
legitimas o por lo menos impunes. En consecuencia la crisis del Estado, es ademas de
todo lo que se escribid, también una crisis moral.

La reformulacion del Estado no requiere, entonces, solo una teoria de la politica, o sélo
una teoria sobre las nacionalidades o sobre la sociedad, no requiere sélo de un discurso
popular o que hable del beneficio comun; sino de un discurso ético creible y, de una
actitud y comportamiento del Estado correspondiente y coherente. Resulta curioso: en el
apogeo del pragmatismo, la sociedad descubre nuevamente la necesidad de la moral
publica y privada como fundamento del orden legitimo y plenamente consensuado.
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