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LA TRANSFORMACION DEL ESTADO EN AMERICA LATINA:

UNA PERSPECTIVA ECONOMICA DESDE LOS PAISES ANDINOS

Edgard Moncayo Jiménez*
Fecha de recepcion: 26 de mayo de 2006. Fecha de aceptacion: 24 de septiembre de 2006.

Resumen

Desde varias perspectivas analiticas, la soberania del Estado-nacion estd siendo des-
bordada en tres direcciones: hacia arriba, por la globalizacion y la supranacionaliza-
cion; horizontalmente, por el desmonte del estado de bienestar, la privatizacion y la
regulacion; y hacia abajo, por la descentralizacion y la devolucion de autonomias
a las polis regionales y locales. En este trabajo se afirma que, antes que un simple
vaciamiento (hollowing out) del Estado-nacion, esta entidad esta experimentando
una profunda transformacion y reescalamiento en los tres planos anotados. Para el
efecto, se analiza el caso especifico de los cinco paises andinos, y se pone énfasis en los
aspectos economicos.

Palabras claves: Estado-nacion, globalizacion, Estado de bienestar, descentraliza-
cion, Estado regulador.

Abstract

From several analytical perspectives, the sovereignty of the nation-state is being broken
down in three ways: upwardly by globalization and super-nationalization; horizontally
by the dismantling of the welfare state, privatization and regulation, and downwardly
by the decentralization and devolution of autonomy to regional and local levels. The
present study affirms that, rather than a simple hollowing out of the nation-state,
the entity is experiencing a profound transformation and an up-scaling in the three
directions referred to. To illustrate this, we analyze the specific case of the five Andean
countries, emphasizing the economic aspects.

Key words: nation-state, globalization, welfare state, decentralization, coordinator
state.

*

Investigador de la Universidad Nacional de Colombia. Miembro de numero de la Academia Co-
lombiana de Ciencias Econoémicas de Colombia. Correo electrénico: edgardmoncayo@yahoo.com

e

)



13

Résumé

Depuis diverses perspectives d'analyse, la souveraineté de l'état nation se voit débordée
dans trois directions: vers le haut, par la globalisation et la supranationalisation; sur
les cotés, par le démantélement de l'état providence, la privatisation et la régulation, et
vers le bas, par la décentralisation et la restitution de certaines autonomies a la polis
régionale ou locale. Dans ce travail, il est posé que l'état nation n'est pas l'objet d'un
simple vidage (hollowing out), mais plutot d'une profonde transformation et un
repositionnement sur les trois axes mentionnés. Pour soutenir cette affirmation, il y est
fait l'analyse du cas spécifique des cing pays andins, et l'accent est mis sur les aspects
économiques.

Mots-cléfs: état nation, globalisation, état providence, décentralisation, état régulateur.

Resumo

Sob varias perspectivas analiticas, a soberania do Estado-nagdo esta sendo desbor-
dada em trés diregoes: para cima, pela globalizac¢do y a supranacionalizag¢do,; hori-
zontalmente, pelo desmantelamento do estado de bem-estar, a privatiza¢do e a
regulagdo; e para baixo, pela descentralizagcdo e a devolugdo da autonomia as polis
regionais e locais. Neste trabalho se afirma que, em lugar de um simples esvaziamento
(hollowing out) do Estado-nagdo, esta entidade estd experimentando uma profunda
transformagdo e um reescalamento nos trés planos anotados. Para tal efeito, se analisa
o0 caso especifico dos cinco paises andinos, e se pbe énfase nos aspectos econoémicos.

Palavras chave: estado-nagdo, globalizacdo, estado de bem-estar, descentralizagdo,
Estado regulador..
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Introduccion

Se puede afirmar, sin temor a equivocarse, que la politica
del siglo xx estuvo tremendamente determinada
por las controversias acerca del tamario y la fuerza del Estado.

F. Fukuyama, 2004

juicio demuchosandistas, el Estado-nacion —piedraangular delaorganizacion

politica del mundo desde la suscripcion del Tratado de Westfalia en 1648—

esta experimentando una profunda crisis. De acuerdo con esta vision, €l po-
der efectivo de dicha entidad politica estd siendo desbordado en tres direcciones:

e Haciaarriba, por la globalizacion y la supranacionalizacion.

» Horizontalmente, por el desmantel amiento del Estado de bienestar, |aprivatizacion
y la desregulacion.

» Haciaabajo, por la descentralizacién y la devolucién de autonomias alas polis
regionalesy locales.

La accién conjunta de estas tendencias estaria determinando € vaciamiento
(hollowing out) del Estado-nacion, en la medida en que muchas de sus competen-
cias tradicionales estan siendo transferidas hacia arriba a las instituciones interna-
cionalesy supranacionales; hacialoslados a mercado, las empresas privadasy las
transnacionales, y hacia abgjo a las entidades de orden subnacional.

En este trabajo se describe y analizael impacto de tales tendencias en |os paises
andinos, con el propdsito de establecer sus limitesy alcances.

La internacionalizacion y la supranacionalizacion
¢Quién eligio la omc?
The Economist

La centralidad del Estado en el sistema internacional, que ha perdurado durante
300 afios, esta siendo alterada sustancialmente por la globalizacién. Hoy en dia
resultainnegable quelasoberaniadelos estados paramanejar autbnomamente asun-
tos como el modelo de desarrollo, € sistema politico, los derechos humanos, €l
medio ambiente, lajusticiay la seguridad nacional, se ve cada vez mas constrefiida
por lainjerencia de la comunidad internacional.



138

En la medida en que la nueva normatividad globa de la comunidad internacio-
nal sobrelas materias mencionadas adquiere mas autoridad y legitimidad, € concep-
to tradicional de soberania se ve debilitado. A lo anterior se agrega €l impacto de
los efectos de contagio tanto en € plano econémico como en e politico. El régimen
internacional de derechos humanos y las condiciones de las instituciones finan-
cieras y de comercio internacionales son un buen giemplo de lo primero, en tanto
que las consecuencias de la crisis asi&ica en América Latinalo son de lo segundo.

Asi las cosas, mediante laglobalizacion, el capitalismo hallegado a ser el “pri-
mer sistema historico en incluir el globo entero dentro de su geografia’ .2 En cuanto
al sistemapolitico, s bien con algunas excepciones como ladelas nacionesislamicas,
esta emergiendo un consenso global en cuanto a que gobiernos representativos y
elecciones libres forman la base de lalegitimidad politica. Capitalismo y democra-
ciacongtituirian asi el “findelahistoria’, segin lacé ebre anticipacion de Fukuyama.

L os procesos descritos anteriormente son todavia mas notorios en el contexto de
los procesos avanzados de integracion econdmica—el europeo par excellance—,
en el cual los paises parti cipantes transfieren al os érganos comunitari os sus compe-
tencias en materias tales como las politicas comercial, industrial y tecnoldgica,
Ilegando incluso a la adopcién de una politica monetariay una moneda comun.

Al respecto, dice Jessop:

Un aspecto de esa desorganizacion es la pérdida parcial, de jure, de la soberania de
los estados nacionales en ciertos campos, a medida que los poderes de disefio de po-
liticas se trasfieren hacia arriba, a cuerpos supranacionales, y sus reglas y decisiones
se vuelven obligatorias para los estados nacionales. Esta tendencia es especialmen-
te clara en la Union Europea pero también es visible en el NaFTa y otros bloques
organizados intergubernamentalmente.®

No obstante la pertinencia de la observacién de Jessop, que es compartida por
los tedricos que Held et al. llaman “hiperglobalizadores’ ,* y la evidencia de que
actualmente las fuerzas de la globalizaci 6n estén desarti culando laforma especifica
de interseccién entre soberania y territorio, no es licito apresurarse a declarar €
ocaso irremisible del Estado-nacion.®

Definida como la autoridad suprema de actuar dentro de una esfera politica y territorial
determinada frente a la comunidad internacional.

2 Inmanuel Wallerstein, “;States? ;Sovereignty? The Dilemma of Capitalists in an Age of
Transition”, trabajo presentado en la Conferencia sobre Estados y Soberania en la Economia
Mundial, University of California, Irvine, 21-23 de febrero, 1997.

Bob Jessop, Hacia una nueva teoria del Estado y sus consecuencias sociales, Bogota, Siglo del
Hombre Editores/Universidad Nacional de Colombia, 1999, p. 191.

David Held ef al., Transformaciones globales, politica, economia y cultura, México, Oxford
University Press, 2002, p. XXXI.

®  Uno de los autores mas representativos de esta linea de pensamiento es Kenichi Omahe,
cuyas obras mas destacadas son El fin del Estado-nacion, Santiago de Chile, Editorial Andrés
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Como bien advierte Sassen (2001:47):

me parece gue mas que una erosion de la soberania, como consecuencia de la
globalizacion y de las organizaciones supranacionales, se trata de una transforma-
cién de la soberania, una soberania que no ha desaparecido, ni mucho menos, pero
sus ubicaciones de concentracion han cambiado a lo largo de las Ultimas dos déca-
das, y la globalizacion econdémica ha sido ciertamente un factor de este fenémeno.®

En apoyo de la posicién cautelosa de Sassen pueden presentarse varios argu-
mentos. En primer lugar, la existencia de una correlacion positiva entre el grado de
aperturaa comercio internacional de unaeconomiay €l tamafio de su gobierno (en
términos fiscales). La explicacion que ofrece Rodrik (1998:997)7 es que € gasto
fiscal juega el papel de compensador interno del riesgo, en economias expuestas a
elevados niveles de riesgo externo.

En segundo término, la tendencia homogeneizante hacia la democracia se ha
visto interferida por las tendencias haciala fragmentacion y e conflicto que causa
laimplantacidn de instituciones democréti cas en paises sin suficiente consolidacion
estatal, como es el caso de la ex Union Soviéticay varios de Africa. Ademas, las
libertades asociadas con la democracia son abiertamente rechazadas en e mundo
arabe y han intentado ser vulneradas —aungue por razones muy distintas— en
varios paises de América Latina, como Per(l y Venezuela.

En tercer lugar, la supranacionalizacién dista mucho de ser un hecho cumplido,
aun en la propia Unién Europea. Si bien es cierto que este proceso de integracion
nunca fue una simple alianza de estados en la que predomina la l6gica de los inte-
reses interestatal es (como en las organizaciones internacional es clésicas), no lo es
menos que |os gobiernos no han sido completamente desplazados por 1os 6rganos
supranacionales. Prueba de ello es e manegjo estrictamente intergubernamental de
la Politica Exterior y de Seguridad Comun (pesc) y la desaparicion de cualquier
alusion alavocacion federal de la Unién Europa en el tratado de Maastricht.®

En cuarto término, € propio Estados Unidos, el pais lider de la globalizacion,
aplicaen la conduccién de su politicaexterior €l principio de que no existe ninguna
fuente de legitimidad democratica por encimadel Estado-nacion. Segin Fukuyama
(2004, p.162),° para Estados Unidos:

Bello, 1997, y EI proximo escenario global. Desafios y oportunidades en un mundo sin
fronteras, Bogota, Grupo Editorial Norma, 2005.

Saskia Sassen, ;FPerdiendo el control? La soberania en la era de la globalizacion, Barcelona,
Editions Bellaterra, 2001.

Dani Rodrik, “Why Do More Open Economies Have Bigger Governments?”, Journal of
Political Economy, vol. 106(5), 1998.

Francesc Morata, La Unidn Europea, procesos, actores y politicas, Barcelona, Ariel, 1998, cap. 3.
Francis Fukuyama, La construccion del Estado. Hacia un nuevo orden mundial en el siglo
XxxI1, Barcelona, Ediciones B, Grupo Zeta, 2004.
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Si una organizacion internacional como las Naciones Unidas tiene legitimidad, es
solo porque unas mayorias democréticas debidamente constituidas se la han otorga-
do en un proceso de negociacién intergubernamental. Las partes contratantes pue-
den, en cualquier momento, desposeer a la organizacion de dicha legitimidad; la
organizacion y el derecho internacional no tienen una existencia independiente de
este tipo de acuerdo voluntario entre los estados-naciones soberanos.

Lacitaanterior pone de manifiesto un problema afigj o, consistente en que en la
comunidad internacional siempre haexistido un gercicio desigual de la soberania,
siendo mayor €l de los estados centrales y menor € de las naciones dependientes o
periféricas. El desconocimiento de esta asimetria es una de las razones que explica
rian el sobredimensionamiento y extrapolacion del problema de la pérdida de sobe-
rania del Estado-nacion (Osorio, 2004:137).%°

En quinto lugar, la fase actua de globalizacion, antes que haber reducido €l
numero de estados soberanos, 1o haincrementado: de 140 en 1970 a193 en 2004. La
desintegracion de algunos (como la Unién Soviética, Yugosaviay Checoslovaguia)
dalugar alaaparicion de otros de menor tamafio. Desde una perspectiva econémica
(o economicista), Alesina et al. (2000:1294)* atribuye este fendmeno a que:

La liberalizacién del comercio y € tamafio promedio de los paises esta inversamente
relacionado. Asi, la globalizacién de los mercados va de la mano con el separatismo
politico [...] bajo €l libre comercio y los mercados globales, incluso relativamente
pequefios grupos linglisticos o étnicos pueden beneficiarse de formar jurisdiccio-
nes politicas homogéneas.

Por dltimo, la globalizacién no sélo es un proceso aquejado de toda suerte de
asimetriasy contradicciones, sSino que su avance yaestaenfrentando contrapropuestas
y movimientos aternativos, como los que, comenzando en Seattle (en ocasion dela
reunién anual delaomc en diciembre de 1999), yahan logrado lainstitucionalizacion
del Foro Social Mundia que ha celebrado varias cumbres, después de la primera
realizada en Porto Alegre.?

En otra perspectiva analitica (Brenner, 2003), la concepcion segin la cual los
procesos de redefinicidn de los nivel es espacialesimplicaun resultado de sumacero
—en el sentido de quelaexpansion delaescalaglobal suponeel declivedelaescaa
nacional— no es apropiada, porque:

La globalizacion [debe concebirse] como una reconfiguracion contradictoria de las
entidades espaciales, incluyendo aquellas en las que los estados nacionales estan

10 Jaime Osorio, El Estado en el centro de la mundializacion, México, FCE, 2004.

' Alberto Alesina ef al., “Economic Integration and Political Disintegration”, Journal of
Economic literature 90 (5), 2000.

12 Para una introduccion sobre este tema, vedse Jaime Pastor, Qué son los movimientos
antiglobalizacion, Barcelona, Integral, 2002.
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organizados. Desde este punto de vista, los estados nacionales no estan siendo ero-
sionados bajo las condiciones geoecondmicas contemporaneas, sino rearticulados,
re-territorializados y re-escalados.

Bien puede ocurrir, ademés, que los intereses que promueve la globalizacién y
los de aquellos de las €elites que controlan los estados, antes que ser antagénicos,
resulten ser compatibles y complementarios. De esta forma, el Estado nacional
adquiere —paraddjicamente— mayor capacidad para llevar a cabo sus politicas.
Este el caso de América Latina de los noventa, en la que las €elites gobernantes
—frente alaincapacidad deresolver lacrisis de los ochenta— optaron por poner en
préactica reformas radicales, en una direccién perfectamente compatible con la nor-
mativa internacional impulsada por la globalizacion.

El fendmeno consistente en los debilitamiento y fortalecimiento simultaneos del
Estado —como consecuencia de la globalizacion— es 1o que Philips (1998:3, tra-
duccion libre del autor)®® llama la “paradoja del poder del Estado” (paradox of
Sate power). Para esta autora:

La globalizacion cred una situacion en la cua el Estado (latinoamericano) fue capaz
de adelantar aquellas estrategias que podrian aliviar la crisis en la cual é se halaba
inmerso, tanto mediante la creacién de un elemento de legitimidad externay la im-
presion de una compulsion externa, como ofreciendo las bases para una nueva estra-
tegia econdmica y politica en un momento en el que los modelos de desarrollo
previos estaban agotados.

Delo anterior se colige que los gobiernos | atinoamericanos adoptaron las refor-
masestructuralesy laspusieron a servicio del capital transnacional, no simplemen-
te porque estuvieran inermesy debilitados frente ala globalizacion, sino porque la
constelacion histérica particular de fuerzas sociales que existe ahora ofrece una
base social para esta reestructuracién global del capitalismo (Robinson, 2001).%

En lo que concierne alos paises andinos en particular, es claro que la capacidad
de éstos para escoger sus estrategias de desarrollo se ha visto fuertemente limitada,
por laadopcion, en todos ellos, de | as politicas del Consenso deWashington, que si
bien —como vimos en el argumento de Philips— no resultaron de una simple
imposicién, si fueron ideadas en los circulos académicos, politicos y financieros
controlados por Estados Unidos.’> Paraddjicamente fue la propia globalizacion

Nicola Philips, “Globalization and the ‘Paradox of the State Power’: Perspectives from Latin
America”, cSGR Working Paper 16/98, University of Warwick, 1998, http://www.warwick.
ac.uk/fac/soc/CSGR

William Robinson, “Social Theory and Globalization: the Rise of a Transnational State”,
Theory and Society 30, 2001.

Un ilustrativo analisis de la actitud complaciente con la que los paises latinoamericanos han
abordado las negociaciones con las instituciones financieras internacionales se encuentra en
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—especialmente en su dimension financiera— la que através de losingresos masi-
vos de capital especulativo a principios de los noventay sobre todo de la propaga-
cion de la crisis asidtica a finales de ese decenio, se interpuso en € camino de la
consecucion de los resultados buscados con las reformas estructurales. A Ecuador
le costo incluso |a pérdida de la soberania para manejar su moneda. Ademas, como
todos los paises andinos son integrantes de la omc, sus politicas comerciales estén
sometidas alos dictdmenes de esa organi zacion.

En el campo politico, los paises andinos han sido objeto de presiones de la
comunidad internacional parapreservar su sistema democrético (Perd y Venezuel a)
y paraorientar las politicas relacionadas con €l trafico de drogas de acuerdo con las
directrices de | os paises consumidores, especialmente de Estados Unidos. Esta na-
cién también tiene una influencia determinante en la definicion de las politicas de
seguridad nacional.

En 1997, Tokatlian afirmaba lo siguiente acerca de la politica antidrogas de
Estados Unidos hacia Colombia:

A partir de 1996, y dejando de lado el abanico de opciones econémicas y militares
de advertencia, aplicacién y retaliacion, Estados Unidos dispone de estos cuatro
medios politicos (certificacion, amenaza de extraterritorialidad, extradicion y or-
den gjecutiva 12.978 de 1995) para apremiar, chantajear o estrangular a Bogota si €l
pais abandona en la actualidad y hacia € futuro la guerra contra las drogas. De alli
la influencia enorme y decisiva de Estados Unidos en la crisis colombiana.

Desde entoncesy hastalaactualidad —pasando por lapuestaen marchadel Plan
Colombia— lapoliticaexterior colombianano sdlo se haido narcotizando crecien-
temente, sino que, en especia desde los acontecimientos del 11 de septiembre de
2001, también se ha securitizado. Esto Ultimo, en € sentido de que laagendainter-
nacional del pais seinscribe progresivamente en los parametros de laluchamundial
contra el terrorismo, liderada por Estados Unidos. A este respecto, una analista
colombiana (Borda, 2002:308)Y afirma que:

La politica antidrogas, tanto nacional como internacional, no es meramente una
imposicién estadounidense frente a la que Colombia ha permanecido inmoévil. Al
contrario, Colombia ha adherido activamente a una version prohibicionista de la
lucha contra las drogas liderada por Estados Unidos, de una forma voluntaria y

Oscar Manian, “La condicionalidad estructural de las 11 y la autonomia de la politica econdmica.
Critica a los argumentos de la impotencia”, Problemas del Desarrollo, vol. 35(139), 2004.
Juan Gabriel Tokatian, En el limite. La (torpe) norteamericanizacion de la guerra contra las
drogas, Bogota DC, Cerec-Grupo Editorial Norma, 1997.

Sandra Borda, “La politica exterior colombiana antidrogas o como se reproduce el ritual
realista desde el tercer mundo”, en Martha Ardila ef al. (editores) Prioridades y desatios de
la politica exterior colombiana, Bogota, FESCOL/Hans Seidel Stifting, 2002.

16
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reflexiva, en un intento por definir y difundir su identidad como Estado adscrito, en
el contexto del nuevo orden internacional, a la cada vez més amplia esfera de in-
fluencia de Estados Unidos. La adopcion casi irrestricta e incondiciona del pais ala
version estadounidense de la lucha contra las drogas es también un intento por
mostrar al mundo de qué lados estamos, de quién somos amigos, quiénes son nues-
tros aliados.

Yaen 2006, Leal (2006:29)*8 ratifica | as apreciaciones anteriores:

El Plan Colombia se ha sostenido por e compromiso de los dos Ultimos gobiernos
con Estados Unidos de acolitar su politica punitiva contra las drogas, en particular
mediante la fumigacion area. Colombia es el Unico pais en el mundo con este tipo de
erradicacion de cultivos ilicitos, medio que ha demostrado hasta la saciedad su
ineficiencia: entre 1994 y 2004 se asperjaron mas de 620.000 hectéreas, y en el
mismo periodo —con altibajos fuertes— se paso de 44.700 hectéareas a 86.300.

Lasrelaciones de Boliviay Perd con Estados Unidos también han estado inscri-

tasenlalégicadelaluchacontrae narcotrafico. El gobierno del presidente Chavez
en Venezuela ha ido adoptando, en cambio, un marcado tono confrontacional con
| os estadouni denses.

No obstante la enorme injerencia que hatenido Estados Unidos en los asuntosin-

ternosdelos paises andinos, lasituacion actual de estas naciones|o describeel Council
on Foreign Relations (crr, 2004:26)* de aquel pais en los siguientes términos.

Cada una de las naciones andinas se encuentra de una manera u otra en un proceso
real o potencial hacia el colapso: y ademés, debido a la similitud de los problemas
econémicos, de gobernabilidad y de seguridad que las aquejan atodas [...] y ala
escasa capacidad de seguridad colectiva existente en la region, los grupos armados
ilegales, los narcotraficantes y otras organizaciones criminales encuentran un am-
plio campo de accién para sus operaciones, 10 cual agudiza alin més la vulnerabili-
dad de los paises y de la region, y aumenta la posibilidad de su colapso.

Paraformular estaapreciacion, el crr se basaen unadefinicion delaAgenciade

Estados Unidos para € Desarrollo Internacional (usaip, por sus siglas en inglés),
segun la cual, los estados que estan en proceso de colapsar son aquellos:

En los cuales el gobierno esta perdiendo paulatinamente la capacidad de ejercer
funciones bésicas de gobernabilidad en desmedro de su legitimidad [...] enfrentan-
do condiciones diversas que pueden producir conflictos civiles o ser € resultado de
ellos; crisis humanitarias tales como hambrunas o movimientos masivos de refugia-
dos; y aumento de la criminalidad y la corrupcion.

20

Francisco Leal Buitrago, “La politica de seguridad democratica: 2002-2005”, Andlisis Politico
57, Universidad Nacional de Colombia, 2006.

Council on Foreign Relations, Andes 2020. Una nueva estrategia ante los retos que enfrentan
Colombia y la region andina, Bogota, FESCOL, 2004.

Cita tomada de Council on Foreign Relations (op. cif.:26).
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Ahora bien, en la perspectiva de la politica exterior de Estados Unidos, los
estados débiles (0 en proceso de colapso) se han convertido —desde €l final de la
guerrafria— en el masgrave problemaparael orden internacional (Crucker, 2003).%
En esta perspectiva, desde e 11 de septiembre de 2001 se habrian convertido,
ademas, en refugio de terroristas internacionales que representan una amenaza di-
recta parala seguridad de Estados Unidos.

Laaarmante implicacion gque tiene entonces la equiparacion que hace €l crr de
los paises andinos con otros estados fracasados como Angola, Somalia, Zaire, Haiti,
Camboya, Bosnia, Kosovo, Ruanda, Liberia, Sierral eona, el Congo, Timor Oriental
e Irak, es que la convulsion interna de estos paises ameritaria —en la l6gica de
Estados Unidos— su intervencion y la de la comunidad internacional paraentrar a
implantar las instituciones democréticas por la fuerza (State building). La doctrina
del State building, le merece a Fukuyama (op. cit.:73) € siguiente comentario:

Nadie podria discutir que si un Estado construyera armas nucleares y estuviera
decidido a entregarselas a terroristas para que las detonaran en € territorio de otro
Estado, este Ultimo deberia defenderse sin tener que depender de instituciones inter-
nacionales. Por otra parte, S esta amenaza se exagera gravemente, entonces la pro-
pia respuesta preventiva estadounidense podria convertirse en la principa fuente de
inestabilidad global.

Las transformaciones horizontales del Estado

Se viene dando un tratamiento maniaco-depresivo al Estado en

América Latina [...] En la fase maniaca, los actores sociales |0 bendicen
y le piden que asuma préstamos a tasas de interés real negativas,

otorgue favores fiscales, haga obras de infraestructura, etc. En la fase
depresiva, lo reniegan y lo minimizan, acusandole de representar € interés
exclusivo de las clases dominantes, o bien exigiéndole el recorte

de su aparato burocratico y del gasto publico[...] enla sucesion
espasmddica de ambas fases, lo infartan: la primera, durante una
didstole de funciones; luego, con una sistole de recursos.

Roberto P. Guimaraes

Cuando enAmérica L atinase habladecrisisdel Estado, generalmente sealude alos
cambios que estan experimentado |as modalidades de intervencion del mismo enla
economiay alos problemas relacionados con el funcionamiento delasinstituciones
politicas como el Congreso y los partidos politicos.

21 Chester Crocker, “Engaging Failing States”, Foreign Affairs 82(5), 2003.



14§

Circunscribiendo estos comentarios a plano econémico, es claro que en los
paises andinos—como en €l resto delos |atinoamericanos— el Estado esta sufrien-
do transformaciones de profundo calado. No necesariamente todas en el sentido de
reducir su papel y gravitacion en la economia, porque lo cierto es que agui, como
en otros procesos contemporaneos, hay una serie de corz ricorz y de evoluciones
paraddjicas. En efecto, cuando las reformas neoliberales planteaban la reduccion
del tamarfio del Estado, éste mas bien ha aumentado; la transferencia de la presta-
cion de servicios publicos a los agentes privados ha exigido que € Estado asuma
activas funciones de regulacion de los mercados privatizados. se elimind el crédito
subsidiado, pero el Estado hatenido que acudir —mediante costosas operacionesde
salvamento— a oficializar los bancos privados en dificultades; y en fin, la delega-
cion de competencias en distintos érdenes esta determinando una reingenieria del
papel del Estado, pero no propiamente su desaparicion.

De manera que, en América Latina —como en el resto del capitalismo
occidental— o que esta ocurriendo es un cambio en el modo de regulacion estatal,
sin que ello simplifique en modo alguno € fin delaintervencion del Estado. Segin
Osorio (op. cit.:173):

Estariamos entonces en una etapa en que se agota una matriz Estadocéntrica, méas
heterogénea y policlasista en su intervencion, y en que se inicia la construccion de
una nueva matriz, también Estadocéntrica, pero mas homogénea y estrecha en cuan-
to a los intereses sociales que preserva con su intervencion.

El tamario del Estado

Acerca de la talla del Estado en los paises andinos, se puede apreciar —en
concordancia con €l planteamiento de Rodrik (1998)% mencionado en la seccion
anterior— que ésta, medida en términos del gasto fiscal, ha aumentado en forma
apreciable tanto en Bolivia, que ha sido un reformador precoz y agresivo, como en
Ecuador, que por €l contrario fue un reformador reticente. En Colombia también
aumentd considerablemente, en tanto que en Perd y Venezuela disminuyd en una
proporcion pequena (véase Cuadro 1).

Esta paradoja, que también se ha presentado en Chile y en varios paises de la
ocpe (Banco Mundial, 1997:2),% se explica porque mientras el modelo econdmico
apunta hacia el achicamiento del Estado, en varios paises la propia constitucion

22 Los resultados de Rodrik fueron confirmados para una muestra mas amplia de paises en
Geoffrey Garrett, “Globalization and Government Spending around the World”, Yale
University, 1999 (disponible en Internet).

% Banco Mundial, EI Estado en un mundo en transformacion. Informe sobre el desarrollo
mundial 1997, Washington D.C., 1997.
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Cuadro 1
Paises andinos: gasto del gobierno como porcentaje del i, 1990-2004
Variacién  Variacién
absoluta  porcentual
1990 1999 2000 2001 2002 2003 2004@ (2004-1990) (2004-1990)

Bolivia 16.4 252 26.2 249 239 250 196 3.2 19.5
Colombia 11.6 296 294 30.6 29.8 29.8 30.6 19.0 163.8
Ecuador 13.2 25.0 244 235 253 242 247 115 87.1
Peru 206 169 173 170 16.8 16.7 16.3 -4.3 -20.9
Venezuela 20.7 181 19.7 209 20.7 221 n.d. 1.4 6.8

a Cifras preliminares

Fuente: Dato 1990 para Bolivia, Colombia, Pert y Venezuela, Banco Mundial, World Devel opment
Indicators, 2002. Para Ecuador, 1Lres, El Estado en América Latina a inicios del nuevo
milenio: el caso de Ecuador, 2001. Datos 1999-2004, Estudios Econémico de América
Latinay e Caribe 2004-2005, cerAL.
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Gréfica 1. América Latina (20 paises): gasto plblico social como porcentagje del pis, 1990-1991 y
2002-2003.
@ Lacifrainicial corresponde a promedio 1994-1995.
b Lacifra final corresponde a promediio 2000-2001.
¢ Promedio simple de paises.
Fuente: Panorama social de América Latina 2005, cepaL.

nacional consagraunaampliagamade derechos sociales, que exigen unincremento
del gasto socia. Este, en su momento, genera déficit fiscal.

El logro simultaneo de dos funciones dificiles de conciliar: acumulacion (creci-
miento) y legitimacion (distribucion), eslacuadratura del circulo que constituye el
nucleo de las contradicciones del Estado latinoamericano en la actualidad.

El aumento del gasto socia, como porcentgje del pig, le ha permitido a Bolivia
situarse por encima del promedio latinoamericano, en tanto que los demés paises
andinos estén por debgjo de dicha cota (véase Gréfica 1).
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Cuadro 2
América Latina: indice de desarrollo humano, 1990-2003

1990 1992 1993 1994 1995 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003

Argentina 0.832 0.882 0.885 0.884 0.888 0.827 0.837 0.842 0.854 0.849 0.853 0.863
Bolivia 0.398 0.588 0.584 0.589 0.593 0.652 0.643 0.648 0.670 0.672 0.681 0.672
Brasil 0.730 0.804 0.796 0.783 0.809 0.739 0.747 0.750 0.771 0.777 0.775 0.792
Chile 0.8640880 0.882 0.891 0.893 0.844 0.826 0.825 0.835 0.831 0.839 0.854
Colombia 0.711 0.732 0.723 0.754 0.751 0.776 0.771 0.759 0.742 0.754 0.766 0.785
Costa Rica 0.852 0.883 0.884 0.889 0.889 0.801 0.797 0.821 0.829 0.832 0.834 0.838
Rep. Dominicana 0.586 0.705 0.701 0.718 0.720 0.726 0.729 0.722 0.731 0.737 0.738 0.749
Ecuador 0.646 0.784 0.764 0.775 0.767 0.747 0.722 0.726 0.731 0.735 0.759
El Salvador 0.503 0.579 0576 0.592 0.604 0.674 0.696 0.701 0.713 0.719 0.720 0.722
Guatemala 0.489 0.591 0580 0.572 0.615 0.624 0.619 0.626 0.642 0.652 0.649 0.650
Honduras 0.472 0.578 0576 0.575 0.573 0.641 0.653 0.634 0.667 0.672

México 0.805 0.842 0.845 0.853 0.855 0.786 0.784 0.790 0.800 0.800 0.802 0.814
Paraguay 0.641 0.723 0.704 0.706 0.707 0.730 0.736 0.738 0.751 0.751 0.751 0.755
Pertl 0.592 0.721 0.694 0.717 0.729 0.739 0.737 0.743 0.752 0.752 0.762
Uruguay 0.803 0.881 0.883 0.883 0.885 0.826 0.825 0.828 0.834 0.833 0.840
Venezuela 0.824 0.859 0.859 0.861 0.860 0.792 0.770 0.765 0.776 0.775 0.778 0.772

Paises Andinos* 0.634 0.737 0.725 0.739 0.740 0.741 0.729 0.728 0.729 0.737 0.742 0.750
Américalatina* 0.672 0.752 0.746 0.753 0.759 0.745 0.743 0.745 0.760 0.758 0.761 0.775

* Promedio aritmético simple del grupo de paises
Fuente: elaboracion del autor. Para el periodo 1990-1999 sobre datos de I nformes de Desarrollo Humano 1990-2000, pnub
Colombia; para el periodo 2000-2003 sobre datos del Informe de Desarrollo Humano, pnub.
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Graéfica 2. Paises andinos: variacién del indice de desarrollo humano (1990-2003).

Fuente: elaboracion del autor. Para el periodo 1990-1999, sobre datos de Informes de Desarrollo Hu-
mano 1990-200, pnub, Colombia. Para el periodo 2000-2003, sobre datos del Informe de
Desarrollo Humano, pnup.

El aumento del gasto social en Boliviale representd a ese pais una significativa
ganancia en términos del indice de desarrollo humano (1oH). En este campo, Perq,
Colombia y Ecuador también mejoraron, en tanto que Venezuela perdio terreno
(véanse Cuadro 2 y Gréfica 2).
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Del Estado empresario al Estado regulador

Como se menciond supra, todos los paises andinos incluyeron en e paguete de re-
formas estructurales la gpertura a la inversion privada de los sectores de servicios
publicos, salud, finanzasy actividades productivas que antes eran monopolio exclusi-
vo del Estado. El proposito de la liberalizacion de tales sectores era aumentar su
eficiencia productiva, lo que habria de traducirse en menores costosy en mejorasen
lacalidad de la provisién de los bienes y servicios respectivos. Pero, como |os mer-
cados privados también tienen fallas y no siempre maximizan €l bienestar social,
pronto fue necesario introducir normas y mecanismos de regulacion de los mismos.

Aqui se presenta de nuevo el fendbmeno, mencionado en € parrafo anterior, de
gue las tendencias hacia la liberalizacion y la ampliacidn de la érbita del mercado
no implican laexclusiéon del Estado ni la disminucion de su importancia como ente
promotor del bien colectivo. En efecto, ala privatizacion de |os servicios publicos,
por eemplo, en los paises andinos siguié rdpidamente la adopcion de un prolijo
marco regulatorio que comprende leyes especialesy entes que supervisan lastarifas
y la calidad de los servicios (véase Cuadro 3). Ademas de dichos servicios, las
naciones han puesto en marcha distintos esquemas de regulacion en los campos de
la salud, e sector financiero, la infraestructuray el medio ambiente, entre otros.
Aparece aqui €l concepto de Estado regulador como unatercera via entre el Estado
keynesiano de bienestar y el Estado minimalista propiciado por las corrientes
libertarias o neoliberales.

Claro que sobrelatransparenciay eficaciacon lasque el Estado gjerce susnuevas
funciones, se desarrolla actualmente unaintensa controversia® Hay que apuntar que
d financiamiento de esos nuevos sistemas de control exige una costosa burocracia.

La descentralizacion (;o0 la fragmentacion?) del Estado

Latercera fuerza desarticuladora del Estado-nacion es la tendencia hacia las auto-
nomias subnacionales mediante |a federalizacion y la descentralizacién, que puede
Ilegar incluso a las tendencias separatistas que se registran en viejos estados nacio-
nales como Canada, Reino Unido, Italiay Espafia.

Mientras que los efectos de la globalizacion y supranacionalizacion en la sobe-
rania del Estado-nacién son objeto de una abundante literatura, el otro lado de la
moneda—lagénesisy lasimplicaciones del poder subnacional— ha recibido mu-
cha menor atencidn. No obstante, existe creciente evidencia de que los cambios en

#  Para una interesante discusion sobre las limitaciones y contradicciones del Estado regulador,
véase Everaldo Lamprea, “Los servicios publicos domiciliarios y el Estado Regulador”,
Precedente, Bogotd, Centro de Investigaciones Sociojuridicas (Cljus) de la Facultad de Derecho

de la Universidad de los Andes.
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Cuadro 3
Paises andinos: Marco regulatorio delos servicios publicos
Agua Electricidad Telecomunicaciones
Bolivia Ley del Sistemade Superintendencia Ley de Telecomunicaciones (1995)
Regulacién Sectorial — de Electricidad Superintendencia de
SIREJE Telecomunicaciones
Ley de Servicios de Agua
Potable y Alcantarillado
(2000)
Colombia  Ley 142 de 1994 de Ley 142 de 1994 Ley 142 de 1994 de Servicios
Servicios Pablicos de Servicios Publicos
Comision Reguladorade  Pdblicos Comision de Regulacion de
Aguay Saneamiento Comision de Telecomunicaciones
Bésico Regulacion de
Energia, Gas
combustible
Ecuador - - Superintendencia de
Telecomunicaciones
Perti Superintendencia Ley de Ley de Telecomunicaciones (1992)
Nacional de Servicios Concesiones Texto Unico Ordenado de la Ley de
de Saneamiento Eléctricas (1992)  Comunicaciones (Tuo, 1993)
Comision de Organo Supervisor de la Inversion
Tarifas Privada en Telecomunicaciones
Eléctricas (osIPTEL)
Venezuela Ley Orgéanica de Ley Orgénica Ley Orgéanica de Servicios Publicos
Servicios Publicos de Servicios (2001)
(2001) Publicos (2001) Esta Ley creala Comisién Nacional
Ley Organica parala de Telecomunicaciones (CONATEL),
prestacion de los Ley Organicadel 1991, adscrita a Ministerio de
servicios de Agua Servicio Infraestructura
Potable y Saneamiento Eléctrico (2001) Ley Orgénica de Telecomunicaciones
(2001) (2002)

Fuente: elaboracion del autor.

losnivelesregiona y local son tan significativos como aquellos que estan ocurrien-
do en e plano supranacional.

Prueba clara de ello eslafragmentacion de antiguos estados nacionales como la
Unién Soviética, Yugoslavia y Checoslovaquia; los movimientos separatistas en
Catalufia, PaisVasco, Escociay Québec, en paises desarrollados, y en Boliviaen €l
contexto latinoamericano; el avance de los procesos de descentralizacion politicaa
escala practicamente mundial, y la emergencia de nuevas formas de gobierno y
organizacion institucional ancladas en lo local (local governance).

Tales tendencias son las que dan sustento a Omahe (1997: cap. 7), para afirmar
guelafragmentacion del Estado-nacion estadando lugar alaemergenciade “ estados-
regiéon”, organizados a partir de las regiones mas présperas de antiguos estados
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nacionales (norte de Italia, Baden-Wirttemberg en Alemania, Gales en Reino Uni-
do, Bangalore en Indiay laisla de Hainan, en China, entre otras muchas). En su
vision, las caracteristicas de |os estados-region son las siguientes:

Tienen que ser lo suficientemente grandes para proporcionar un mercado atractivo
para el desarrollo de productos de consumo importantes. Por |o tanto suelen tener
una poblacion entre cinco y veinte millones.

Se trata de una franja de poblacion bastante amplia pero los extremos son claros: ni
medio millén ni cincuenta o cien millones. Porque han de ser lo suficientemente pe-
guefios para que sus ciudadanos compartan |os mismos intereses como consumido-
res, pero han de tener el tamafio suficiente para justificar economias no de escala
(que a fin de cuentas, se pueden alcanzar desde una base de cualquier tamafio, me-
diante exportaciones a resto del mundo) sino de servicio, o lo que es lo mismo han
de tener la infraestructura de comunicaciones, transporte y servicios profesionales
esenciales para participar en la economia mundial (Omahe, 1997, op. cit.:126-127).

No obstante, a argumento de Omahe se enfrentan andlisis economeétricos seglin
loscualesel tamafio de unaeconomiano guardarel acion con su desempefio econdmi-
co. Esto es, entre los paises 0 economias regionales pequefios que son —por cierto,
cercade cien en laactuaidad—, hay algunos con ato nivel deingresoy crecimiento
dinamico (como los de Europa Occidental) y otros con ingreso y desempefio depri-
midos. Lo propio ocurre entre los paises grandes (Armstrong et al., 1998).%

En otro plano analitico, se ofrecen explicaciones tanto de caracter econdémico
como politico. Las primeras plantean que frentealacrisis del Estado keynesiano de
bienestar, que eralaforma de regulacion mas gpropiada paralafase fordistadel ca-
pitalismo a escala nacional, esta emergiendo un régimen de regulacion que es més
apropiado para el sistemade acumulacién posfordista que operaen € nivel regional
(subnacional). Jessop (1999:177)% denomina este nuevo armazén politico Estado
shumpeteriano de trabajo, cuya principal funcién seria modelar las economias re-
gionales para hacerlas més competitivas a escala global. En el plano econémico
también existe la hipétesis de Alesina (2000) mencionada anteriormente, segun la
cual el separatismo politico estd asociado a un avance del libre comercio mundial.

Por su parte, las explicaciones de orden politico aluden ala necesidad de profun-
dizar la democracia mediante el acercamiento de |as funciones de gobierno a lugar
de residencia del ciudadano, la participacion de fuerzas regionales en e proceso
politico y la devolucién de competencias a los niveles subnacionales de gobierno.
También se argumenta que el fina de la guerra fria hizo innecesaria la institucién
del Estado centralizado para movilizar recursos por razones de seguridad nacional.

% H. Armstrong et al., “A Comparison of the Economic Perfomance of Different Micro-states,

and Between Micro-states and Larger Countries”, World Development vol. 26(4), 1998.
%6 Op.cit.,p. 177.
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En la ola de descentralizacion que se inicié en América Latina en los afios
ochenta, incidieron tanto factores de orden econémico como politico.# Entre los
primeros, se encuentra la reaccion alos crecientes deshalances fiscales del Estado
central y su pérdida de capacidad para resolver |os problemas del crecimiento y el
desarrollo. Frente a retraimiento del Estado central en las materias relacionadas
conlaspoliticasde promociony financiamiento del desarrollo, lasregionescomenza-
ronallenar el vacio, tomando sus propiasiniciativas en dichos asuntos. Tal activismo
econdmico regional y local es congruente con la figura del Estado shumpeteriano
de trabgjo arriba mencionada.

En cuanto a los factores de carécter politico, éstos estan relacionados con la
necesidad de compl etar |os esquemas democraticosen los paisesen losque se estaba
produciendo una restauracion del sistema de gobierno (después de las dictaduras
militares), y de profundizar y ampliar tales esquemas en las naciones donde no se
habia presentado una ruptura del régimen democratico.

En lo que alos paises andinos concierne, Bolivia, Ecuador y Pert estaban en el
primer grupo y Colombiay Venezuela en el segundo.

Partiendo de una tradicion centralista que predominé durante lamayor parte del
siglo xx, todos las naciones andinas, comenzando por Colombia (en la segunda
mitad de los afios ochenta), adoptaron en el decenio de los noventay principios del
actual medidas tendientes a la descentralizacién politica, administrativa y fiscal
(véase Apéndice de este articulo). El concepto de descentralizacion ha llegado in-
cluso aser un rasgo definitorio de la naturaleza del Estado en las naciones andinas,
como lo demuestra el hecho de que cuatro de ellas (la excepcion es Bolivia) han
elevado & mandato descentralizador al rango constitucional (Moncayo, 2006).%

Lo anterior no quiere decir que tales paises hayan logrado € mismo grado de
avance, y por el contrario la coberturay profundidad del proceso difiere considera-
blemente entre éstos. En Colombia—que tiene el modelo més antiguo y avanzado—
la descentralizacion abarca los niveles politico, funcional y fiscal, alcanzando en
este Ultimo aspecto una cota de 50% de losingresos corrientes del gobierno central,
similar ala que tienen Argentinay Brasil.®

27 En Europa el impulso a la descentralizacion se habia producido desde finales de los afios
sesenta y principios de los setenta. Véase Jordi Borja, Descentralizacion y participacion
ciudadana, 1EAL, Madrid, 1987. Para una buena vision de conjunto de la descentralizacion
en América Latina, véase Fernando Carridn, “La descentralizacion en América Latina: una
perspectiva comparada”, en Fernando Carrion (editor), Procesos de descentralizacion en la
Comunidad Andina, Quito, FLACSO/OEA/Parlamento Andino, 2003.

28 Edgard Moncayo, “Las politicas regionales en América Latina y los paises andinos: un analisis
comparativo”, Cuadernos del CENDES 61, Universidad Central de Venezuela, Caracas, 2006.

2 Para un completo analisis de los resultados de la descentralizacion en Colombia, véase
Departamento Nacional de Planeacion, Evaluacion de la descentralizacion municipal en
Colombia, Bogota D.C., PNUD/ACCI/GTZ/FONADE, 2002.
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En d otro extremo esta Pert, donde se postergd €l proceso descentralizador du-
rante la “era Fujimori” en los afios noventa, que con la reforma Constituciona de
2001 se adoptd un paguete de instrumentos de organizacion territorial del Estado, en
el cual sobresalen las normas relacionadas con la trasferencia de competencias en el
nivel regional (que inicid mente se superpone a la antigua jurisdiccion departamen-
tal).* Por su parte, en Bolivia® y Ecuador® sblo se ha avanzado en ladireccion dela
descentralizacion municipalista, en tanto que en Venezuela—que constituci onal mente
esun Estado federal— las transferencias fiscal es al os estados no solo estén todavia
en un nivel incipiente, sino que estan siendo echadas para atrés.®

La involucion del proceso de descentralizacion venezolana, segin Mascarefio
(2005),* se manifiesta no solo en & plano fiscal, sino también en € politico (la
€liminacion de la representacion regional en la nueva asamblea nacional, por g em-
plo), con lo que se configura una ruptura del consenso por la descentralizacién
fraguado en los afios ochenta. En contraposicion a éste, estariaemergiendo un mani-
fiesto proceso recentralizador, impul sado desde 1998 por la administracién Chéavez.

En todo caso y a pesar de los innegables avances, sobre todo en la eleccion
democréticadelos mandatarios seccionales y en la coberturade los servicios socia-
les, ladescentralizacion en |l os paises andinos es alin un proceso en marchaque dista
bastante de estar concluido. En todas estas naciones hay una amplia brechaentre la
normativa escritay su puesta en préactica; en ninguna hay un disefio estratégico del
modelo que se quiere construir a futuro; y en varias naciones hay sintomas de
estancamiento e incluso de involucién del proceso.®

En efecto, desde € punto de vistaecondmico, antes que mayor racionalidad fiscal,
lastransferencias han colocado una presion adicional sobrelos presupuestos publicos,

0 Sobre la descentralizacion en Pert, véase Manuel Dammert E., “La descentralizacion en el Peru

a inicios del siglo XXI: de la reforma institucional al desarrollo territorial”, Serie Gestion Publica
29, 1LPES/CEPAL, 2003; Consejo Nacional de Descentralizacion, Descentralizacion en Peru. Una
oportunidad de crecimiento y desarrollo, Lima, 2003; y Efrain Gonzales de Olarte, La dificil des-
centralizacion fiscal en el Peru, Teoria y préctica, Lima, Instituto de Estudios Peruanos, 2004.
Un buen resumen histérico y analitico de la descentralizacion en Bolivia se encuentra en:
Vladimir Ameller T., Didlogo para la descentralizacion, provocaciones, avances y desenganos,
La Paz, COSUDE/Plural Editores, 2002.

Sobre la descentralizacion en Ecuador pueden consultarse los siguientes trabajos: Luis
Verdesoto C., Descentralizacion, grados de autonomia para enriquecer la democracia, Quito, Edi-
ciones Abya-Yala, 2001 y Lautaro Ojeda S., La descentralizacion en el Ecuador, Quito,
CEPLADES/ Ediciones Abya-Yala, 2000.

Una buena evaluacion de la descentralizacion en Venezuela se encuentra en PNUD/Banco
Mundial/BID, La descentralizacion, didlogo para el desarrollo, Caracas, Nueva Sociedad, 1999.
Carlos Mascareiio, “Venezuela: de la descentralizacidn a la re-centralizacion del todo”, en
CENDES, Venezuela: vision plural. Una mirada desde el CENDES, Universidad Central de
Venezuela, Caracas, 2005.

Un estudio comparativo se encuentra en Lautaro Ojeda, “Balance comparativo de la
descentralizacion en los paises de la Comunidad Andina”, en Fernando Carrién (editor), op. cit.
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gue haincidido en los déficit fiscales. Esto haresultado asi porque, por unaparte, los
estados centrales no han disminuido e gasto en los servicios descentralizados y, por
otra, no se han creado los incentivos y mecanismos necesarios para que las entidades
subnacional es tengan sus propias fuentes de financiamiento. Con frecuenciatal situa-
cién sehavisto agravadapor e exceso degastoy laindisciplinafisca delasentidades
territoriaes, que en Ultima instancia tiene que ser absorbida por € fisco nacional.

Aqui se configura de nuevo la paradoja de que un expediente pensado para
aligerar €l tamafio y las funciones del Estado central, se convierte en un factor de
expansion del gasto publico y, por ende, de la esfera de actuacién centralizada
(Fernandez, 2002).%

Ahora bien, la transferencia vertical de recursos, si bien tiene implicaciones
fiscales, estodaviamuy timiday por tanto no hasido un dique efectivo para conte-
ner la tendencia a la divergencia interregional de los niveles de ingreso que se
observa en los paises andinos (Moncayo, 2004).%

Pasando al plano palitico, los estados andinos no terminan de resolver eficiente-
mente la tension entre un presidencialismo fuerte al cual todos son proclivesy la
devolucion de competencias auténomas a las entidades subnacionales. Por eso €l
model o de descentralizaci6n que se estdimplantando es un hibrido que Rojas (2000)®
[lama monitored, controlled decentralization o delegated decentralization, que se
pone de manifiesto, por eemplo, en una norma legal boliviana segin la cua todos
los candidatos a los cargos de eleccion del nivel regional deben pertenecer a un
partido que opere a escala nacional. Aun los paises que no tienen regulaciones de
este corte mantienen un alto grado de control sobre el destino que debe darse alos
recursos fiscales transferidos.

Tal tension haal canzado recientemente un punto critico en Bolivia, donde el régi-
men de explotacion, exportacion y reparto territorial de los beneficios del gas natura
dio lugar alallamada “Guerra del Gas’ en octubre de 2003 En este contexto se
produjo, de un lado, el levantamiento de la poblacion en El Alto en contra de la
ventadel gas por Chile (entre otras razones), que ala postre determind larenuncia
del presidente Sanchez de Lozada, y por € otro el resurgimiento vigoroso del

% Victor Ramiro Fernandez, “Transformacion del Estado y procesos de descentralizacion”,

Problemas del Desarrollo, vol. 33(128), 2002.

87 Edgard Moncayo, “El debate sobre la convergencia econdmica internacional e interregional:
enfoques tedricos y evidencia empirica”, Revista Eure num. 90, Santiago de Chile, Pontificia
Universidad Catdlica de Chile, 2004.

% Fernando Rojas, The Political Context of Decentralization in Latin America, en Shadid Javed

Burky ef al. (editores), Decentralization and Accountability of the Public Secfor, Annual Bank

Conference on Development in Latin America and the Caribbean 1999, Washington D.C., 2000.

Sobre este lamentable acontecimiento, véase el numero monografico 12 del Observatorio

Social de América Latina, publicado por el Consejo Latinoamericano de Ciencias Sociales,

2003, Buenos Aires.
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movimiento autonémico de Santa Cruz para exigir un manejo sin injerencias de la
nacién de sus recursos gasiferos.

Dado lo anterior, la autonomia de las entidades territoriales —que esta consa-
grada en varias congtituciones andinas— esta lejos de ser alcanzada en la practica.

Otro problema por resolver es el de las competencias precisas de las distintas
jurisdicciones territoriales, que con frecuencia se superponen, afectando la eficien-
ciaen laprestacion de serviciosy dificultando latarea de establecer las respectivas
responsabilidades (accountability). En ese campo, un tema en especial conflictivo
hasido latensién entre el nivel intermedio (o regional) y €l local (o municipal). En
el inicio, todos los paises pusieron en marcha un proceso de descentralizacion con
un sesgo marcadamente municipalista, dejando a nivel regional en una suerte de
limbo, en € que los mandatarios regionales eran por 1o general meros agentes
politicos y administrativos del presidente de la republica

Dado €l gran potencial que tiene la region como plataforma para la planeacién
y lapromocién del desarrollo, esde celebrar que tal sesgo haya comenzado acorre-
girse en Pertl y Venezuea, paises que han adoptado recientemente estrategias de
ordenamiento fisico y econémico del territorio con base en las regiones. Eso esla
configuracién que un analista boliviano denomina el “Estado triterritorial” .*

Aparte de corregir los desequilibrios y resolver las tensiones arriba sefial ados,
hacia el futuro los paises andinos deben trascender la nocion de descentralizacion
como reparto de recursos y funciones, que es estética, para pasar a una concep-
cion dinamica de la descentralizacion para el desarrollo. Las transferencias no
deben verse como un fin, sino como un medio para potenciar |as capacidades com-
petitivas de los niveles subregional es, imprimiéndol e de esta manera una dinamica
autosostenible atodo € proceso.

Tal enfoque de la descentralizacion es el que resulta congruente con las tenden-
ciashaciad desarrollo econdmico regional y local que estan generalizandose en los
sistemas econdmi cos contemporaneos.

El Estado emergente

Delo expuesto en este trabagj 0, puede inferirse tentativamente que el Estado-nacion
en los paises andinos (como en lamayoria de América Latina) esta adquiriendo los
siguientes perfiles:

* En € plano internacional:
— Margen de maniobra limitado en lo politico y mayor vulnerabilidad a los
choques econémico-financieros externos.
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¢ En € plano interno:
— Mayor tamafio fiscal, acompafiado de mayor compromiso con el gasto social.
— Menor injerencia en la esfera de la produccién, compensada con una mayor
intervencion en el campo de la regulacion.
— Descentralizacionincompl eta, limitadapor tendencias hacialarecentralizacion
y e presidencialismo fuerte.

Bien puede ocurrir, sin embargo, que la expansion del Estado en el plano inter-
no de | os paises andinos se haya dado més en la direccién de ampliar lagamadelas
funciones publicas que en el sentido de aumentar su fuerza o capacidad. Fukuyama
ladefine como: “ Capacidad de el aboracién'y gjecucion de politicasy de promulgacion
de leyes; administracion eficaz con la minima burocracia; control del soborno, la
corrupcion 'y e cohecho; reconocimiento de un ato nivel de transparenciay rendi-
cion de cuentas en las instituciones publicas; y 1o més importante, el cumplimiento
delasleyes’.

Al catdlogo anterior habria que agregar la capacidad del Estado para cumplir
funciones de aumento del bienestar y la equidad.

En la Gréfica 3 se presenta en forma esquematica la tendencia anteriormente

sugerida.
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