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La autonomiadel Egado
y el imperiodelaley.
Notas paraunateoriadd
Egadodesarrollista*

CHRISTIAN ANGLADE

Resumen

H papel del Estadoen el proceso de desarrolloes funcion de su capacidad de cumplir con
sus responsabilidadesconstitucional esy en particular deaplicar laley. B poder limitadoque
tiene para hacer cumplire imperiodelaley limitaa su vez el papel desarrollista del Estado
en América Latina, y esalimitaciones e resultado delafragmentaciondel control socia que
prevaleceen € irea.

Abstract

The role that the State plays in the development processisafunction o its own capacity to
fulfill itsconstitutional obligations,and in particular toimplementtherule of law. This limited
power that the State has to enforce the rule of law in turn limits the developmentalistrole of
theStatein Latin America, and that limitationistheresult of the fragmentationof social control
which prevails in the area.

I ntroduccion

ascondicionesque determinan € éxito del Estado en € proce-

sodedesarrollo han sido muy debatidas, tanto entreeconomis-
tascomo entre especiaistasen ciencia politica A partir delosafios
cincuenta, d interés en este debate se ha reactivado debido aque
lacorriente nedliberd harevisadosu posicioninicid, lacud recien-
tementeconsideraba d Estado como unafuentede actividadesge-
neradoratleingresosrentistasque bloqueaband desarrollo.’ Con-

* Estearticulo esla continuacién de uno anterior publicado en 1996 por la Revista Mexi-
cana deCiencias Politicas y Sociales(nimero 163). He discutidoel tema de este trabagjo en
variasoportunidades con David TorresMejia aquien quiero agradecer agui suscomentarios
y sugerencias. Misagradecimientosa Victor Manuel Figueras Zanabriapor su ayudaen latra-
duccion de este articulo.

' Véase por gjemplo Krueger, 1974,1990.
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tinuando el trabajo pionero delasteoriasde accion colectivade Ol-
son y de los costos de transaccién de North,? se han empezado a
cuestionar €l argumento neoliberal dequeel Estadoeslatnicafuen-
tedeactividad rentista(puesto que existeampliaevidenciade estas
actividadestambién en el sector privado)? y el supuesto de que la
busqueda de rentas(rent-seeking) espor si mismaevidenciadel po-
der estatal.

Contrad postulado neoliberal de un Estadointervencionistafuer-
te, lahipdtesisde Olsondeun Estadocontrolado por intereses priva-
dos-a& losquellama"coalicionesdistribucionales”—* parece tener
un mayor poder explicativo para los paises menos desarrollados
(PMDs), donde los Estadosfuertes son unaexcepcion. Ladiferencia
fundamental entre un Estado "fuerte" y otro "débil" hasido identifi-
cada por varios economistas en € papel que desempefia el Estado
enel procesodeasignaciondelarentaa sector privado. Como Ams-
den y Rodrik han demostrado negativamente (a través de sus es-
tudios de los casos excepcionales del este asidtico)® la mayor parte
delosEstadosdesarrollistastienen un papel meramente instrumen-
tal en € proceso de asignhacion de la renta paralos intereses priva
dos, luego que éstos- comolo habia analizado Olson— controlan
d Estado, quien no tiene el menor poder disciplinario sobre €llos.

Unacomparacion entre AméricalLatinay el este asiético muestra
que mientrastodos | os Estados desarrol listashan logrado controlar
alafuerzade trabajo, s6lo unos cuantos en € este asiatico han lo-
grado controlar también a capital privado. Ese poder disciplinario
del Estado sobreel capital privado (tanto doméstico como extranje-
ro) esun criterioclavedesu autonomiay delacapacidad que posee
para desempefiar su funcion desarrollista. Otro criterio— otra di-
ferenciafundamental entre AméricalLatinay €l este asidtico— esel
papel del Estadoen materiade reformaagrariay, en formamasam-
plia, su capacidad paraaplicar laley. H desempefio estatal en esas
variasfunciones tiene e mismo origen, y & argumento de este ar-
ticuloesquelaincapacidad del Estado paracumplir con su funcién
desarrollistareflgatambién su limitadacapacidad paracumplir con

? Véase Olson, 1971, 1982; North, 1981, 1990.
3 VVéase Sinha, 1995; Nagvi. 19%

4 Olson, 1971, op. cit.

% Véase Amsden, 1992, Rodrik, 1992, 1995.
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sus responsabilidades constitucional es, especialmente para aplicar
laley. Edta capacidad limitadadel Estado para hacer cumplir laley
esta determinadaasu vez por el grado defragmentacion del control
social que caracteriza alassociedadesdelospPMDs y quereduce las
esferas social y politicadentro delas cuales el Estado debe "rendir
cuentas”.

La funcion desarrollista del Edado

B papel del Estado en el proceso de desarrollo posee dos compo-
nentes: uno de ellos se refiere al manejo de las politicas macroeco-
némicas con lascuales el Estado puede orientar laeconomiaen un
sentido desarrollista. Pero estas politicas solo pueden contribuir al
desarrollo cuando se han creado ciertas condicionesiniciales que
permiten funcionar a mercado y que resulten de tres tipos de ac-
cion por parte del Estado:

Primero, dado qued éxitodetodo procesodedesarrollo depen-
dedelacapacidad de expansién de lademandainterna de bienes-
salarios, laintervencién del Estadoesnecesariaparareducir lafuerte
desigualdad en la distribucion del ingreso que prevalece en todos
los PvDs. Esta desigualdad es consecuencia de las imperfecciones
de un mercado incapaz de autocorregirse y est relacionada tam-
bién con la concentracion de la propiedad de latierra. Unaaccion
estatal tendientearedistribuir el ingresoen el campo, mediante poli-
ticasagrariasredistributivas, espor |otanto unacondicion necesaria
— aunque insuficiente— para una politica desarrollista. Esta redis-
tribucion del ingreso en el sector agrario también afectaa los otros
sectoresdelaeconomia: cuando la ofertade mano deobraesabun-
dante, los niveles de ingresos son determinados por |os salarios vi-
gentesen el sector agricola.’ Lasexperiencias de paisescomo Corea
y Taiwan demuestran también que, contrariamente al postulado
neoliberal y alasexperiencias de Américal atina, lasreformasagra-
rias pueden a mismo tiempo redistribuir latierrade una manerara-
dical, aumentar la productividad de la agricultura, reducir la desi-

& Véase Lewis, 1953.
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gualdad en ladistribuciéndel ingresoy mejorar latasa de ahorro e
inversiones.'

Segundo, la renta distribuidaa sector privado debe a su vez ser
asignada segun criteriosestrictosestablecidos por el Estadoy basa-
dosen la€ficienciade los productores y su capacidad para respon-
der alosincentivosestatal es. Esta es también laexperiencia de pai-
sesdel esteasidticodondeel Estado hatenido el poder paraotorgar
rentas al sector privado pero también para retirarselassi las em-
presas no cumplen con lasdirectivasestatales.? Por el contrario, los
Estados|atinoamericanosg emplificanlatesisde Olson sobrelosin-
teresesprivadosque-a travésdel control queegjercensobreel Eda
do— se benefician de una renta proteccionistaindiscriminadaque
los mantiene ineficientesy que representa una fuente constante de
déficit fiscal parael Estado.®

Tercero, el déficitfiscal resultantedel apoyodel Estadoaun sector
privado ineficiente haaumentado en AméricalL aina(y en la mayor
parte delospPmDs) por laincapacidad estatal pararecaudar efectiva
mente |osimpuestos que este sector privado debe.!® Al agravarse el
déficit fiscal, ladeuda externa aumentay se convierteen una nueva
fuente dedéficit por su impacto negativo sobre labalanzade pagos,
generandose asi un circulo vicioso.

Las razones por las cuales los Estadosde América Latina no han
sido capacesdecumplir con estastresfunciones, queson clavespara
el desempefio exitoso decualquier procesodesarrollista,seexplican
por la limitada capacidad que esos Estados tienen para gjercer sus
responsabilidades constitucionalesen el proceso politico. Como lo
ha sefial ado entre otros Merilee Grindle," las limitantesa esa capa-
cidad son de orden administrativo, técnico, institucional y politico.

La capacidad administrativa del Estado se entiende como aque-
Ilas funciones asociadas con la provision de bienes publicos tales
como salud, educacion, infraestructura fisicay seguridad, 1o quesu-
ponelarecaudacion del ingreso fiscal necesario parafinanciar estas
funciones. Lacapacidad técnicasedefinecomo el mangjodelaeco-

7 Véase Koo, 1968; Adelman y Robinson, 1978; Paukert, Skolkay Maton, 1981; Amsden,
1985; World Bank, 1993; Ranis, 1995,

# VVéase Amsden, 1992, Op. cit.; Rodrik; 0Op. cit.

9 Véase Angladey Fortin, 1990.

10/ éase Bird, 1992.

"'Véase Grindle, 1994.
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nomia por parte del Estado. Estafunciénserelacionacon laanterior
dado que € ingreso fisca también es necesario para mantener €l
equilibrio presupuestaly el control delainflacion.Sin embargo, esta
funcion no es consecuencia directade la capacidad administrativa
del Estado: un Estado puede ser capaz de recol ectar |os impuestos
y de proveer bienes publicos pero no de manejar adecuadamente
laeconomia. La capacidad institucional serefierealasreglasy nor-
mas generales que regulan las actividades socialesy econdémicas y
que establecen los derechos y obligaciones deindividuosy colec-
tividadesdentro de un territorio bajo la autoridad del Estado. Eda
funcion consiste en establecer reglas aceptablesy creibles; acep-
tables en el sentido que deben ser percibidas como equitativas por
lasociedad que pretenden regular; creibles para que la gente sepa
que esas reglas seran efectivamenteimplementadasy que—s fue-
ra necesario— el Estadotiene la capacidad para hacerlas obedecer
incluso por lafuerza. La capacidadpolitica del Estadotienequever
con €l grado de representatividad de sus propias institucionesy con
su capacidad pararesponder alas necesidades y aspiraciones dela
sociedad.

No obstante, decir que el poder del Estado paraactuar en el pro-
ceso de desarrollo depende de su capacidad paracumplir estasva:
riasfunciones, no eslo mismo que afirmar que todas esas funcio-
nesson del mismoorden. De hecho, existe una diferenciaontolégi-
caentre ellas dado que, aunque todas esas funciones contribuyen
a papel desarrollistadel Estado, algunas no pueden ser cumplidas
si otrasnolohan sido previamente. Podemosilustrar este punto con
algunosejempl os: @) lacapaci dadadministrativapara proveer bie-
nesy servicios publicos bésicos requiere que € Estado recaude los
impuestos, o que asu vez implicaque este Estado es capaz de im-
poner alos contribuyentes potencial es la obligacién de pagar estos
impuestos; b) la capacidad técnica para el mangjo de la economia
depende no sélo delacapacidad estatal para recol ectar losimpues-
tos e imponer las leyes impositivas, sino también de su capacidad
para proteger los derechos de propiedad y las obligaciones con-
tractuales; ¢) la capacidadpolitica del Estado para representar -
responder a— ladiversidad deintereses socialesdepende desu ca-
pacidad parafijar e imponer reglasaceptablesy creibles, y paraes-
tablecer y proteger la igualdad de derechos y obligaciones.
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Contodo, noexistegarantiadeque, por gemplo, la habilidad pa-
raimponer los derechos de propiedad y recolectar impuestos per-
mitirdal Estado proveer |os bienes pablicos y/o manejar adecuada-
mente laeconomia. Deigual forma, un Estado que respeta—y hace
respetar — la igualdad de derechos y obligaciones no sera necesa-
riamente representativo ni respondera forzosamente a losintereses
delasociedad. Eso implicaque ninguna de lasfunciones adminis-
trativas, técnicaso politicas pueden llevarse a cabo adecuadamente
si lafuncion institucional no lo ha sido previamente. Pero lo con-
trario no sucede: si el Estado no provee servicios publicos, no ma-
nejaadecuadamente laeconomia, no responde a las necesidadesy
aspiraciones de lasociedad, eso puede afectar el apoyo electoral a
gobierno, pero no necesariamente repercutiraen la capacidad es-
tatal pararegular losderechos de propiedad y lasobligaciones con-
tractuales y, en general, paraimponer el cumplimiento efectivo de
laley. Al contrario delo queimplicala taxonomia de Grindle, si un
Estado no tiene plena capacidad institucional, su potencial para
efectuar sus demas funciones se vera necesariamente afectado. En
lugar de ser una masentre susdiversasfunciones, la capacidad ins-
titucional del Estado perteneceentoncesa un orden ontolégico dife-
rente, quelahace unacondici6n necesaria— aunque insuficiente—
para el cabal cumplimiento de sus demasfunciones.

Lasreglas ddlj uegoy € imperiodelaley
(ola"regladereg as")

H noconsiderar estadistincion llevaaGrindleaintroducir ciertogra-
dode confusion conceptual einconsistenciaen su tratamientodela
capacidad ingtitucional, a la que define como "la habilidad que tie-
nen los Estados paracrear y mantener lasreglasdel juego queseran
efectivaspararegular lasinteracciones econdmicasy politicas... [que
establecen] normas legales y relaciones institucionales entre los
agentes econdmicos.. y que determinan las relaciones de poder y
responsabilidad en la sociedad politica”.’? Es dificil reconciliar esta
definicién —la cual enfatiza correctamentelaefectividad delasnor-

| bid.,p. 306.
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mas |egales pararegular las rel aciones soci al es— con la afirmacion
de la autora acerca de que algunos “Estados | atinoamericanos ha-
bian logrado unacapacidad institucional considerable paraladéca-
dade lossetenta”.’* Como €empl os de esos Estadoscita a Argenti-
na, Brasil, Chile, Venezuela, Méxicoy Costa Rica. Estafue la época
en que regimenes militares represivos estaban en el poder en los
primeros tres paises y cuando |os derechos civiles y politicoseran
violados en forma rutinaria en todos los paises de América Latina
(con laexcepcidn parcia de Costa Rica) tanto por institucioneses-
tatalescomo no estatal es, mientrasl os poderes judiciaesse mostra-
ban impotentes para mitigar esta situacion.™

Asimismo, aun cuando regimenes militaresestaban en el poder,
e Estadoeraincapaz degaranti zarlasobligaci onescontractual esde,
por ejemplo, las relaciones laborales y de hacer efectivaslasleyes
impositivasaextensosgruposque percibianingresosy continuaban
evadiendo sus obligacionesfiscalesbajo gobiernos militares, tal co-
mo lo venian haciendo desdeantes(y desde .entonces) bajo gobier-
nosciviles.” Afirmar que "lacapacidad institucional de talesEstados
garantizo, durante periodos considerables, € mantenimientodel or-
deny dereglasdel juego relativamenteestables... [mismosque se
perdieron) durante los ochenta... [cuando] los sistemas judiciaes
fuerontambién mostradoscomo corruptos, débileseinequitativos”,'®
es tan ambiguo como engafioso. Es ambiguo en el sentido que se
refierealas"reglasdel juego” peronod "imperiodelaley".Sede
be enfatizar aqui que son precisamente esas "reglasdel juego" las
gue han sido un obstacul o recurrente paralaimposiciondel imperio
delaley en Latinoamérica(como también en losembDs en general).
Esas"reglasdel juego” estén determinadas por las preferencias de
las"minorias poderosas’ [delas que habla Olsonl que efectivamen-
tecontrolan el proceso pol iticoatravésde mecaniSmoscomo: a) una
sobrerrepresentacion desusinteresesen el congreso—producto de
sistemas electorales que discriminan a favor de las casillas rura
les—, asi como por medio de laamplia manipulacion de los proce-

3 Ibid., p.307.

M\/éase Amnesty International, 1982. 1988.
15 Véase Bird, Op. cit.

16 Grindle, Op. cit. pp. 307-308.
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sosel ectoral es(inclusoen zonasurbanas);*'b) redespatrimonialistas
y clientelaresde influenciay corrupcion, las cualesdistorsionan los
resultados de las decisiones paliticas que, de otro modo, podrian

afectar sus privilegios en areas tales como las leyes impositivasy
laborales, losderechosde propiedad y |asobligaciones contractua-
les;'® ¢) su capacidad parasustituir territorial y socialmenteal Estado
para “redefinir” derechosy obligacionesy paraimponer reglas"par-
ticulares', mismasque e Estado no tiene el poder de anular. 9 un
Estado tiene capacidad limitada paraestablecer € imperio delaley
en d temtorionacional, sobree quetienelaautoridad constitucio-
nal parahacerlo, su capacidad paraimponer el predominio delaley
sobrelosactoressocial essolo puedetambién estar restringida. Estas
dosfuentesde contencién tienden areforzarseuna a laotra parali-
mitar d alcance del control estatal como un todo.*® En casos extre-
mos, esta situacion puede incluso llegar a formalizarsea travésde
varios"imperiosdelaley" no correspondientes a Estado, pero co-
existiendo con el orden oficid. Esto puedeilustrarsecon el ejemplo
deColombia, donded presidente Pastrana, €lecto en 1998, estable-

¢i6 un acuerdo con el movimientoguemllero de las FuerzasArma
das Revolucionariasde Colombia (FARC) por d cual a éstas lesfue
concedido el control absoluto sobre un temtorio decuarentay dos
mil kilébmetros cuadrados en el sudoeste del pais.?® Siguiendo los
términos del acuerdo, las doscientas mil personas que viven en el

area han quedado bajo la autoridad de las FARC, mismas que con-
trolan lascortes, recaudan impuestosy actlanen general tal y como
|o haceel gobierno. Esto hallevadode manerainevitableaqueotros
grupos armados demanden arreglossimilarescon d gobierno co-

lombiano: grupostan lejanosideol 6gicamentecomo d "guevarista’
Ejercito de Liberacion Nacional (ELN) y las fuerzas paramilitares
Autodefensas Unidas de Colombia (auc), quienes han aumentado
susactividadesil egal esen 1999 dado que no encontraron razén por
la cual ellos no puedan considerarse también actores de tiempo
completo en e conflictoque losenfrenta—a unosy otras— contra

7 véase Mainwaring Yy Scully, 1995; Hagopian, 1996.

18 Véase |0s estudios pioner osde Huntington, 1968 y Myrdal, 1968. Para América Latina,
véase Hoiston, 1991; Roniger, 1994; Hagopian, 1996; Buscaglia, 1996.

*V/éase O’'Donnell, 1993.

® | o que equivalea un temtorioun poco mayor que €l estado de Yucatén.
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las rarc y €l gobierno oficid. Esto ha generado en el pais una si-
tuacion masvolétil que nuncaantesen la que una multiplicidad de
"imperios de la ley" refuerzan la autoridad de facto de los varios
conjuntosde "reglasdel juego" establecidos por |osgrupos revolu-
cionariosy paramilitares, barones de la droga y terratenientes.?!
Esas"reglasdel juego" cambiaron poco bajo regimenesmilitares,
cuandoel poder disciplinariodel Estadosobrelamanodeobrallegd
aser mésabiertamente represivo, mientraslosbeneficiosde larenta
continuaron extendiéndose parad capital privado, en un contexto
de "paz social impuesta’, misma que no afecto la operacion de las
redes patrimonial esni laefectividad delasreglasparticul ares.Mien-
tras que —contrariamente a enfoque formalista de Grindle acerca
del papel de lasingituciones— uno no esperariaque se garantiza-
ran losderechosy obligacionesni que lossistemas judicialesfueran
eguitativosbajo regimenesmilitares, las"reglasdel juego” han pre-
valecido sobre el "imperiode laley" en Latinoamérica, tanto antes
como despuésde | os setenta, independientemente dela naturaleza
civil o militar del régimen. Enlosochentay noventaestasreglashan
seguido limitando e predominio delaley, denegando € acceso d
sistemajudicial, pervirtiendo resultadosl egal es, manipulando resul -
tadoselectoralesy, en general,imponiendorestriccionesd gercicio
efectivode |la ciudadania.?? Por | o tanto, contrastar Ia " debilitadaca
pacidad institucional... [del 1os ochenta' con la supuesta "conside-
rablecapacidad delossetenta” resultatambi én engafioso porque su-
pone la existencia previa de una capacidad institucional apoyada
por sistemas judiciaesfuertesy equitativos, cosaque jamasexistio.
Este argumento engarioso solo puede ser explicado por medio del
enfoque procedimental (0 formalista) de la autora sobre la capaci-
dad instituciona, en el cual se asume que lasingtitucionesllevan a
cabo de manera efectiva las actividadesque se supone deben rea-
lizar. Loqueesmés, s estefuerae caso, México, que hatenido una
delaslegidacioneslaboral esmasavanzadasdel mundodesde 1931,
quedaria como un g emplo en materia de relhciones laborales; y

# Una limitacion territorial a la autoridad del Estado debida la prevalenciade inter eses,
revolucionarioso norevolucionarios, seda también o se ha dadorecientemente(aunqueno
necesariamenteen unaformaoficial)en Américalatina(M éxico, B Salvador,Guatemala, Perd,
Bolivia. Brasil);en Africa (Argdlia, Angola, Mozambique, Somalia, Zaire); en Asa(Afganistin,
Pakistén, India, i Lanka, Camboya, Filipinas. Indonesia).

2 \/éase Human Rights fn developing Countries Handbook, 1995, 1996, 1997.
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Colombia, que tiene una legislacion impositiva sobre €l ingreso
bastante progresiva, probablemente seria capaz de colectar un ma-
yor ingreso por impuestos del que recauda actualmente (un 12 por
ciento del PiB, lo que es bajo aun paralos bajos niveles de Latinoa-
mérica).

Todo lo anterior implica que la etapa "crucia” para el estableci-
miento del imperiodelaley (esto es, laetapaenlacual concentran
susesfuerzostanto lasinstituciones responsabl es de su el aboracion
como lasfuerzas sociales que desean influir en el resultado) no es
necesariamente lamismaen | os paisesindustrialesavanzados (pias)
queenlospPvps. En lospias esta etapaeslaelaboracion dela regla/
ley puesse entiende que —una vez el aborada (ya seavotadao pro-
mulgada& una ley serd implementada efectivamente y si es que
existendiferenciasentreloquelaley dicey lamaneraen queseapli-
ca, sera posible una rectificacion ya sea por medio de la adminis-
tracion o delascortes. Lo que es més, laimportancia crucial deesa
etapa en lospias - su reconocimiento como crucial — explica la
influenciaque en esas sociedades haadquirido lateoriadetomade
decisiones de poder.2 Sin embargo, hacer la misma afirmacién con
respecto alospMps seriatotalmenteirreal, yaque ahi la etapa “cru-
cia" parece ser la implementacién de |la regla/ley y no su elabo-
racion. De hecho, lossistemas|egalesformalesdelamayoriadelos
PMDs SON usua mente muy similares a aquellos de lospias y excep-
cionalmente | ostextos que establecen derechosy obligacionesson
diferentesen unoy otrocaso. H problemaesque—td como sugeri
anteriormente con el gjemplo delaley laboral en México— lasmis-
masleyesfundamental esquesongeneral mente aplicadas en | ospias
noseaplican enlospmbs. Estabrechaentrelaelaboracion delaregla
y su aplicacion es caracteristica dela incapacidad del Estado en los
PMDs paragarantizar que todaslasleyesse haran efectivas, no sélo
aguellas que la gente encuentra conveniente obedecer.

En consecuencia, esta distincion hacreado expectativasqueafec-
tan de manera diferente la credibilidad del imperiodelaley enlos
Piasy enlospPmDs. Enlosprimeros, lacapacidad ingtituciona del Es-
tado parasostener el imperiodelaley esrutinariamente establecida
por laidentificacion que del Estado se hacecon el imperiodelaley,

% Dahl, 1971.
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un resultado delos desarrollos en teorialegal e historiadesded si-
glo xax, misma que hallegado a ser parte de la cultura politicade
lospias. 2! Estaidentificaci 6n se beneficiatambién delaidentificacion
del imperiodelaley conlosconceptosde"razén'y "justicia' loque
a pesar de cuestionamientos ocasiondes—es afinal de cuentas
una norma aceptada. Estadobl e identificacion escrucialmenteins
trumental, puespermitealos Estadosdelospias beneficiarse deuna
presuncion de legitimidad generada por la expectativa Weberiana
dequelagenteaceptael carécter obligatoriodelaley, queasuvez
el Estado tiene autoridad de imponer, si fuera necesario, usando €l
monopolio de la violencia legitimaque la constitucién |e otorga.
Esta identificacion entre el Estado y €l imperio delaley simple-
mente no puede ser hecha en los PMDs donde el Estado solo tiene
una capacidad limitada para penetrar en lasociedad y anular otras
formas de regulacion de las relaciones sociales. En otras palabras,
en todos aquellos casosen loscual eslasreglasdel juegoregulan las
relaciones social es en formas que contradicen el imperiodelaley,
sin que el Estado pueda imponer una regla de reglascomo lo re-
quiere cualquier orden constitucional, el mantenimiento de reglas
del juego que se sobreponen a imperio de la ley representa en si
mismoevidenciadeunorden constitucional limitado. Un aparatoes-
tatal extenso no es garantia de que lasleyes y decisiones formales
necesariamente anularan otrasnormasregulatoriasen areasdelale-
gislacion que "formalmente" caen bgjo laautoridad estatal. Lo con-
trario puede ocurrir si las instituciones estatales estan demasiado
concentradasy notienenlacoberturaterritorial y/osocial requerida
para una efectivaimplementacion delasleyes: €l Estado tendra en-
tonces que tomar decisiones cuyos resultados es incapaz de con-
trolar.?> Un resultado similar seobtienecadavez quelasinstituciones
del Estado son utilizadas por actores privados para favorecer sus
propiosintereses(como enel casoespecificodelablisquedaderen-
tas). Este proceso patrimonialista, mediante el cual el dominio pri-
vado invade a dominio publico, es perfectamente compatible con

¥ 1a formulacion original de esta identificacionentreel Estadoy el imperiode la ley se
encuentra en Filosofia del Derecho de Hegel.

 Edeesun procesodiferentede la situacién colombianaque se discutidéarriba. aunque
d control territorial limitadoqueresultade la centralizacion efectivade lasinstitucionesdel
Estadotambién tiende a provocar la emer genciade reglasalternativasen aquellaséreasque
el Estado no puede controlar (véase O'Donnell, 0p. cit.).
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una expansion formal de las ingtituciones; en los PMDs viene agra-
vado por lasupervivencia de formas de control social tradicionales
y caracteristicas de sociedades con unaalta fragmentacién del con-
trol social, loqueasu vez debilita lacapacidad del Estado paraesta-
blecer el imperio delaleyy en Ultimainstancialimitala autonomia
estatal.®® A menos que los Estados de |os PMDs superen lafragmen-
tacién de ese control social, disciplinando a las minorias poderosas
gue = benefician de ello (una extensién de lo que Amsden sefiala
como el poder disciplinario del Estado sobreel capital privado),” su
capacidad ingtitucional para promover € desarrollo seguira sien-
do limitada.

Asi concebida la dicotomia Estado “fuerte”/Estado "débil", tien-
deaconfundirse con ladistincion Estado “duro”/Estado "suave" es-
tablecida por Myrdal® y que se refiere tanto a la voluntad como a
lacapacidad que un Estado tiene "paraimponerse por lafuerzaala
gente con €l fin de implementar las metas declaradas, tales como
la recoleccién de impuestos, el castigo a los evasores.., la imple-
mentacion de una reformaagraria. [En estados "suaves' 1a] carencia
dedisciplina social... reflgjalaestructurade poder y la brecha entre
las intenciones realesy lasdeclaradas”.?” Conservando esas dosdi-
mensiones: de a) laintencion de coaccionar alos intereses particu-
lares para hacerlos sujetarse alaley; y b) la capacidad de imponer
sus propias decisionesy de establecer el predominante imperiode
laley, laautonomiadd Estado en los pmps puede medirse porla ca-
pacidad quetiened mismode promover d desarrollo haciendovaler
d imperiodelaley.

L a centralidad del imperiodelaley (o el imperio
de la ley como concepto fundamental del or den
congtitucional)

Dada su importancia para determinar la autonomia del Estado, el
concepto de imperiodela ley requiere ser cuidadosamente exami-

*\/éase Migdal, 1988.

¥ Amsden, 1992. Op.cit.
# Myrdal, 0. cit.

® Streeten, 1993, p. 1282.
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nado, particularmente porque su uso general puede llevar a ciertas
inexactitudes semanticas con respectoasu significado. Enel idioma
inglés, la nocion de imperio delaley (Rule d Law) se utilizaindis-

tintamentepararefererirseadosconceptos queseencuentran clara-

mente diferenciados en los sistemas juridicosque tienen una tradi-

cién dederecho publico. H derecho publico alemén distingue entre
Rechtstaat (Law State, estado de derecho) y Staatsrecht (State Law,

ley de estado), mientras que el derecho publico francés se refiere
alanocion de Etat deDmit (Law State, estado de derecho) y Régle
deDmit (State Law, ley de estado). Sin embargo, mientras que Law
Statey Etat deDmit son equivalentes, StateLaw y RégledeDmit no
son sinbnimosen sentido estricto. Aun en su definicion minimalista,

la nocién de Réglede Droit se refierea la norma legal fundamental,

determinada por |os princi piosobligatorios consagradosen lacons-

titucion y por los cuales se establece la legalidad de las leyes in-

dividuales.® Esteesel significadovinculado a concepto de imperio
delaley utilizado en este articulo. Las nociones de StateLaw y Sta-
atsrecht son bastante similares entre si, pues ambas corresponden
a una categoria mas "neutral" que serefieresolo al carécter obliga-
torio de cualquier ley promulgada por e Estado, dejando abiertala
cuestion de saber si las leyes individuales reflegjan o no los princi-
pios constitucionales. Ambas nociones se refieren a la capacidad
que todo Estado supuestamentetiene para elaborar e implementar
sus propias leyes. En este sentido la capacidad paraimponer la ley
sesostiene necesariamenteen el principio de lasupremaciadel im-
periodelaley, que de esta manera representa la medida basica de
la autonomia del Estado. La nocion de Réglede Dmit incluye este
principio desupremacia perolesumael hecho dequelasleyes por
si mismas se sostienen en otro principio, el dela universalidad del
imperiodelaley, el cual requierequelasleyestraten atodoslosciu-
dadanos por igua y que determina lalegalidad de las leyes indivi-
duales, esdecir su conformidad con los principios constitucional es.

Por supuesto la nocién de State Law podria implicar que las Leyes
deEstadodeben apoyarseené principiodeuniversalidad, peroello
podria utlizarse también en una definicién masformal para sefialar
que la legalidad de las leyes individuales se define solamente por

*\/ éase Kelsen, 1945.
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susformasy procedimientos,lo queimplicariaque losorigenesins-
titucionales de una ley son suficientes para establ ecer su legalidad.
Egadefinicionformalistadel imperiodelaley es potencialmentepe-
ligrosadado que, por €y emplo, permitearegimenesnodemocréti cos
- g u eformamente han mantenido principios constitucionales de-
mocréticos— promul gar contrasusoponentes | eyesdiscriminatorias,
las cuales se beneficiarian de la misma legalidad de las otras leyes
con las cualescomparten el mismo-y por lo regular sin cambio—
marco constitucional . Egaformade distorsi6n estatalmenteinduci-
dade laconstitucionalidad y delalegitimidad del imperiode laley
es utilizada frecuentemente por regimenes autoritarios en sus in-
tentos por fabricarse su propia legitimidad.*”

Tratando de resumir lo hastaaqui expuesto, una definiciéon mini-
madel imperiodelaley incluye: @) € principiodesupremacia, me-
dianteel cual & imperiodelaley predominasobretodaslas demas
formas de regulacion socid, alas que tiene @ poder de anular; b) €
principio de universalidad, determinado por la constitucionalidad
delasleyesindividual esigua mente aplicablesatodos los ciudada-
nos. Sin embargo, esto simplemente garantiza que los principios
congtitucionales existentesen un pais determinado tengan un ca-
récter obligatorio para el imperio de laley de ese mismo pais, sin
establ ecer hastaqué grado esos mismos principi os constitucional es
son congruentes con |os derechos constitucional es universalmente
reconocidos. Este es un aspecto fundamental pararedlizar unaeva
luaciéon democréticay desarrollista del imperiode laley en la so-
ciedad. Dadoqued objetivodeun Estadodesarrollistaes promover
el desarrollo - que agarse de la desigualdad es un parametro
aproximado a él— en las sociedades altamente desiguales de los
PMDs, € principiode universalidad deberia ser entonces mejor en-
tendido en € sentido propuesto por Rawls. el hecho de que laley
comienceatratar atodos los ciudadanosdeigua formaimplica, en
primera instancia, d uso de laley para hacer a dichas sociedades
menos excluyentes. SOlo atravésde esteinicia uso discriminatorio
delaley afavor de los menos privilegiados, podralaley eventual -
mente sostener € principiode universalidad. Para esto se requiere
que€ criterio basicode ciudadania(definido operacionalmenteen

31\ éase Barsh, 1992,
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la Declaracion Universal de los Derechos Humanos) sea extendido
sin excepcion atoda la poblacién. Como argumenté en un articulo
anterior,* esto podrialograrse por medio de la operacionalizacion
delasconexionessugeridas por Rawls: "las desigual dadeseconomi-
casy socialesdeben ser establecidas detal formaqueambassirvan:
a) parael mayor beneficio delosmenosaventajadosy b) vinculadas
aoficinasy posicionesabiertas paratodos bajo condicionesde justa
eigua oportunidad”.?* Unejemplodeestoenel areadelosderechos
de propiedad esta dado por Lipton para quien “lun] cambio es una
reformaagrarias y solo s enriquece u otorga mayor poder ala po-
blacion rural pobre, transfiriéndole considerables derechos sobre
la tierra”.** Una reduccion de las desigualdades econémicasy so-
ciales podria también resultar del similar uso discriminatorio de la
ley en, por g emplo, las politicas impositivas y de crédito, asi como
en la provision estatal de bienes publicos (un caso sobre este res-
pecto son losefectosigualitarios delas politicas educativasen el es-
te asiético pero no en Latinoamérica).*

Sin embargo, el problema no estanto el disefio de mecanismos
atravésdelosque el imperio delaley pudiera utilizarse para im-
plementar politicas redistribucionalesdel ingreso que promuevan el
desarrollo. Mésbien el problema consiste en encontrar lamanerade
remover los obstaculos politicos que se han opuesto exitosamen-
tealas politicasreformistas hasta el diade hoy. Laefectividad dela
accion estatal pararemover estosobstacul osdependerade hastaqué
grado el Estado puede sostener el principio de supremacia del im-
periodelaley, mismoquedeterminaen primerainstanciasu propia
capacidad institucional. Esto implicala necesidad de contar con es-
tructuras administrativas adecuadas, técnica y financieramente ca-
paces de cumplir satisfactoriamente con lastareas que les han sido
encomendadas, que solamente pueden ser efectuadas mediante la
toma de decisiones de las instituciones estatales, que no son con-
secuencia de losintereses particulares que influyen sobre la admi-
nistracion publica y distorsionan sus resultados. H principio cons-
titucional basico segln el cual laadministracién publica existe para

32 Anglade, 19%.

# Rawls, 1989, p.83.

M Lipton, 1993, p. 644.
¥ Birdsall y Sabot, 1994.
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proveer a Estado de mecanismos efectivos para implementar sus
politicasy recabar |0s recursos necesarios para financiarlos, no tie-
ne vigenciaen lospMDs. En ellos el control limitado que el Estado
puedeejercer sobresu propiaadministracién esuna restriccion adi-
cional asu autoridad paraimponer el imperio de laley.* Ese con-
trol eslimitado porque, en forma patrimonialista, la esfera publica
es constantemente invadida por intereses privados, 1o que limitala
eficiencia de Pareto para la sociedad en su conjunto y contribuye
aque reglas del juego particularistas prevalezcan sobre el imperio
delaley.

Egadoy sociedad civil: el problemadel control social

Lafragmentacion del control socia restringelaautonomia del Esta
do en lospmbs, disminuyendo su efectividad para establecer el im-
periodelaley en proporcioninversaa gradodedesarrollo dedichas
sociedades. Como resultado "los Estados fuertes han sido una rare-
za"¥ en el tercer mundo, ya que han sido incapaces de promulgar
y establecer el imperio delaley en aguéllas areas de las relaciones
socialesque pueden bloquear el desarrollo. Esto concierne de ma-
neraprimordial alasleyessobrelosderechosdepropiedad, contrac-
tualesy laborales. En estasareasde lalegislacion —asi comoen las
mas especificas de reformasfiscales y agrariasde especial relevan-
ciaen lospMDs— lafragmentacion del control social termina distor-
sionando el papel quesesuponedeberiatener laley enlasociedad.
Tomando como ejemplo lasleyessobrela propiedad delatierraen
Brasil, Holston demuestra que"ir alacorte paraun juicioentre élites
puedeser un acto dedesesperacion al quetemen, puessignificaque
han agotado sus redes de poder y favores|...] [Ir] ala corte contra

¥ Una consecuenciadelos paguetes neoliberal esde estabilizacion introducidosen Amé-
rica Latina en los ochentay noventa, para reducir € gasto publico corriente, ha resultadoen
lacreacion de dos fuentes masde restriccionsobre la capacidad del Estado paracontrolar su
propiaadministracion.Unatiene quever con losgrandesrecortesde empleados piiblicosque
haninducido unainseguridad del empleo; laotra, resultadeiinabgjaen losingresosdel sector
publicocomparado con € privado,y esconsecuencia de la privatizacionde aquellasempre-
sas publicasque—dado que generaban gananci as fueron f&cilmenteadquiridas por & sec-
tor privado. La primeramedidaestaba més justificadaque lasegunda, pero lasdos han contri-
buido a una reduccién de la autonomia estatal .

¥ Migdd, op.cit., p. 269.
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aguéll osque dominan es una oportunidad paraque desplieguensu
poder para controlar el proceso judicid que por lo general humilla
alospobresforzandol osasometersea juicioso procedimientosarre-
glados de antemano”.®

Tratando de identificar las condicionesque han llevado d surgi-
mientoexcepciona de Estadosfuertesend contextodel tercer mun-
do, dondela normason los Estados"débiles', Migdd sefialaque”la
importanciadeladid ocacionsocia masiva, que debilitaseveramen-
teel control social, se destacacomo una condicién necesariaen to-
dos esos casos. Todos [los] casos de Estados rel ativamentefuertes
han ocurrido en sociedades en las que grandes disturbios socia-
leshan debilitadolasestructurasexistentesdurantee pasadomedio
siglo[...]. Laformadedid ocaciéonméascomun del sigloxx, quellevo
alaemergenciade Estadosfuertesen el tercer mugdo, hasido una
devastadora combinacion de guerray/o revolucion asociada algu-
nas veces con una migracion masiva”. %

Esteargumentoes (til paraexplicar como un Estado fuerte pudo
emerger en Coreay Taiwan d fina de la Segunda Guerra Mundid
y a término del dominio colonial japonés. Ambos eventos provo-
caron la didocacionfina de fuentestradicionalesde poder en esas
sociedadesdonde lafragmentaciéndel control socid habiasido ya
modificada- e nciertaformaparaddjicamente— por el dominioco-
lonial japonés.® Las reformas agrarias japonesas en ambos paises
habian limitado el poder de los grandesterratenientesausentes de
sustierras, creando una nuevacategoriade propietarios. Estos, aun-
gue menospoderososque susantecesores, mantenian el control so-
bre grandesextensionesde tierray gjercian cierto grado de control
socia, mismo que limitabalaaccién estatal. S bien menostradicio-
nalmente arraigado que en € periodo previo ala reformaagraria,
estecontrol socia habiallegadoaser inevitablementemasfragmen-
tado peroaun asi congtituia unafuerzaque debiatomarseen cuenta
en el periodo posterior ala Segunda GuerraMundid. Es ese poder
social y politicoquetuvoqueser limitado mediante unaimplemen-
tacion efectivade reformas agrarias radicales en loscincuenta, y €
argumento neoliberal segun €l cual dichos propietarioshabian sido

* Holston, op.c#t., p. 708.
¥ Migdal, op. cft.pp. 269-70.
#V/éase Koo, 0p. cit.; Ho, 1971; Kuznets, 1977; Hamilton, 1983.
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"persuadidos” para ceder sus tierras,* tiene poco que ver con los
medios coercitivos utilizados sobre | osterratenientes para imponer
dichas reformas. Estas medidas incluso implicaron una presi6n con-
siderabledelosEstados Unidos, enloscuarentay loscincuenta, so-
bre los nuevos gobiernos (particularmente en Corea), para conven-
cerlosdequelareformaagrariaeranecesaria con el findecontener
lacreciente amenaza comunistadel norte. En 1948el mando militar
del gjército estadounidense, que compartiadefacto el poder con el
gobierno de Syngman Rhee, |leg6 a preocuparsetanto por lainflue-
ncia comunista sobre el movimiento anti-terrateniente promovido
entreloscampesinossintierra, que pasd sobre el vetoimpuesto por
la Asamblea Interina (dominada por losterratenientes) y distribuyd
directamente 90 por ciento del temtorio quitado alos japonesesen-
tre una cuarta parte de la poblacién campesina de Corea,* amena-
zando con retirar laasistencia militar si tales medidaseran bloquea-
das. EnTaiwan|osnacionalistaschinos, que comenzaron agobernar
laidatrasser derrotados por los comunistas en €l continente, qui-
sieron introducir una reformaagraria'en parte porque atribuian su
derrota en el continente aladesigualdad en latenenciadelatierra,
y en parte porque ellos mismos no estaban méasligadosalatierra™.*?
En ambos paises, una serie deleyes de reforma agraria eliminaron
précticamente latenencia en loscincuentay redistribuyeron latota-
lidad delatierraarazén detreshectéreas paral osposeedores, junto
con una compensacion en bonos para |os duefios anteriores. *
Sepodriaargumentar queenambospaisesfueimplementadauna
reformaagrariaradical contralaresistenciainicial delospropietarios
delatierra, por partedegobiernosque pudieronimponer dichasre-
formas debido acircunstancias excepcional esquelos habian hecho
independientes delosinteresesterratenientesque confrontaban. En
ambos casos estas reformas fueron impulsadas -contra la oposi-
cion politicadelos propietarios— por el que de maneraefectivaera
ungobierno extranjero.S dichas reformas se hubieran dejado al go-
bierno de Syngman Rhee y a taiwanés, probablemente hubieran
tenido el mismo destino de las reformas agrarias en cualquier otra

‘1 Egeesel argumentode BancoMundial. Véase World Bank, Op.cit., p. 13.
42 Véase Kuznets, Op.cit., p. 31.

4 Hamilton, Op.cit., p. 50.

“Véase Koo, Op.cit.; Adelman y Robinson, Op.cit.
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parte del tercer mundo. En ambos casos lainmediatez de unaame-
nazaexterna se combind con el caracter excepciona mente auténo-
mo de las instituciones encargadas de la toma de decisiones, para
removerlelosobstéculos a model o de" crecimientocon igualdad™®
que estaba por venir.

Con todo, usualmente el Estado y lasociedad civil no se encuen-
tran separados el unodel otrotad comoloestuvieronen el esteasi&
tico, pues por natural ezal os Estadosse encuentran interconectados
con las sociedades de las cuales son la expresion politica e insti-
tucional. En estostérminos, el valor ggemplar delos Estadosde Asa
del este parece mas hien limitado en su aplicabilidad a otros PmDs,
9 el Estado regularmente esta "arraigado” en la sociedad,® en los
PMDsesa'raigambre" es precisamentela fuente principal delaslimi-
tacionesasu autonomia, debido a grado defragmentaciéndel con-
trol social. Estosugiere queexiste unafalaen el proyecto neoliberal
de reformadel Estado, parael cual la arbitrariedadde! Estado ese€l
mayor obstaculo para una implementacién apropiada del imperio
delaley enlospmps y, por lo tanto, debe ser removida.*” A esteres-
pecto, el contra-argumento que puede hacerse es que a restringir
la autoridad del Estado para imponer € imperio de la ley, lafrag-
mentacién del control socid tiende areducir masqueaincrementar
la importancia relativade la arbitrariedad y el abuso de poder del
Estado como una causa de la no-implementacion del imperio dela
ley en el tercer mundo. Cuanto masfragmentado esel control social,
mayor esla posibilidadde quelasfuentesy formasde arbitrariedad
y abuso de poder estén también mas fragmentadas. I nversamente,
cuanto menos fragmentado esté &l control social, es méas efectivala
autoridad del Estado paraimponer laley y més probable sera que
laarbitrariedad y el abuso de poder sean estatalmente inducidos.

Laincapacidad de un Estado débil paraimponer laley tiene ex-
tensas implicaciones para el desarrollo dado que “[sélo] la imposi -
cion de un tercero favorece el funcionamiento del mercado anéni-
mo. Solamente | as reglas estatal mente impuestas permiten el grado
de especializacion requerido para el desarrollo econdmicodegran

 Bta fue la férmulautilizadaen 1993 por el BancoMundial para caracterizar el modelo
de desarrollodel Este Asiético. Véase World Bank, 0p.cit.

% Véase Evans, 1992.

" Véase World Bank, 1992, 1997.
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escala”®y 0l 0 estas reglas pueden remover losobstacul ossociales
que bloguean € desarrollo en los PvDs. Pero las experiencias del

esteasiatico confirman € predicamentode Migdd acercade que no
esfécil e surgimiento de Estados fuertesen € tercer mundo. Dos
factores"accidentales' han contribuidoasu surgimientoen Adadel

este: el primer factor hasido lacontinuaamenazaalaseguridad na-
cional tanto externa (la invasion comunista) como interna(las re-
vueltascampesi nasde i nspiracioncomunista). Esaamenazahasido
un factor de desarroll oy estabilidad en la zona, puesvinculalane-
cesidad de losgobiernos por fortalecer la cohesidn nacional con el

amplio consentimiento de los grandes presupuestos militaresy la
aceptacion de largo plazo de la naturaleza autoritariade esos regi-
meneshasta bien entradoslosnoventa. Debidoaesaamenazacons-
tante, sociedadesse han militarizadoy d desarrollonacional hasido
tratado como un asunto de seguridad nacional, pues ha reforzado
launidad internaremoviendolamayor causade conflictosocial me-
diante politicas redistributivas (agrarias y en materia de ingreso).
Con los mismosargumentosde la seguridad nacional y de contener

€l comunismo,losgobiernosdelosEstados Unidosdierongran apo-
yo alosdos paisesantes mencionadosen materiade desarrollo: es-
to selogré imponiendo lareformaagrariaen Coreay atravésdela
asistenciaeconémicay militar masivaen losdos paises,* incluyen-
do, en ladécada de 1950, d financiamiento de grandes déficits co-
mercialescausados por el alto contenido importador de sus proce-
sosdeindustrializacién.> Por su parte,laamenazacomunista/militar
llevé a desarrollo de una gran industriade defensa que promovio
lacreaci dondeindustria pesaday quimica, reminiscentesdel impul so
industrializador militarmente motivado de Franciay Alemania du-
rante la década de 1860.3* H segundo factor fue un contexto favo-
rable que, paraambos paises, en gran medida fue consecuenciade
SuU posicion estratégica durante la Guerra Hia y € periodo subse-
cuente. Ede hecho les dio acceso privilegiado ad mercado de los
Estados Unidosy les permiti 6 beneficiarsede lasub-contratacion ja
ponesa.

“ Borner, Brunetti y Weder, 1995, p. 33.

¥ Véase Kang, 1995.

* Véase Kuznets, 0. cit.

3! Véase Weiss y Hobson, 1995, capitulo 3.
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H hecho de quefactares externos hayan tenido una influencia
positiva para la adopcién de politicas reformistas inductoras del
desarrolloen el este asidtico no significa que esos factoressiempre
cumplen & mismo papel. Como |o demuestran las experienciasde
América Latina, su influencia puede, contrariamente, ser negativa
parael desarrollo:

8 Porsucontribuciéna mantenimientodeladesigualdaden
ladistribuciéndel ingreso,quesigueimpidiendolaamplia-
cion del mercadointerno de bienes-salarios,sin lacual no
puede haber desarrollo. Ete es--entre otros— el caso de
Américal atina, dondela cartelizaci dncrecientedelaseco-
nomias (bajo control del capital privado extranjero) halle-
vado a una "reconcentracion” del ingresoen todas las so-
ciedades, incluso en aquellas(como Argenting) que hasta
hace poco tenian unas pautas menos inequitativas.>

b) Por sus consecuencias —también negativas— sobre la
autonomiadel Estado, cuyacapacidad paratomar decisio-
nesescadavez méslimitada, tanto por lasactividadesren-
tistas de las empresas multinacionales como-por la nece-
sidad de satisfacer las recomendaciones de instituciones
como €l rm1 y el Banco Mundia. Disefiadas para estabilizar
las economias de América Latina, esas recomendaciones
también tienen un impacto negativo sobre € desarrollo,
por su peso en la agudizacion de las desigual dades so-
ciales.’

En otras pal abras, las experienciaslatinoamericanas demuestran
que factoresexternos pueden tener una doble influencia negativa,
tanto para el desarrollocomo parala autoridad del Esto en aplicar
laley. Laprimeraresultadelasinjerenciasque reducen lasareasde
politicas macroeconémicasy socialesen lascualesel Estado puede
utilizar su poder decisorio para promover el desarrollo. Lasegunda
esconsecuenciadel impactodeesosfactoressobre laconcentracion
delariquezay del ingreso,lo cua —-& su vez— contribuyea man-

52 H por centajede la poblacion total argentina, quecaiadebajodelalineadepobrezaera
de 8 por cientoen 1970 y habia subido a 44 por ciento en 1990.
3 \/éase, Bulmer-Thomas, 19%.
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tener una fragmentacién del control social que afecta la capacidad
del Estado para hacer cumplir la ley.

S lasexperienciasde AméricaLatinademuestran por lotantoque
los factores externos pueden ser contrarios d desarrollo, |0 mismo
acontece con los factores internos. En su explicacion ecol 6gica del
desarrollodelnglaterraenel sigloxvi,* Wilkinson muestraqueuna
amenazainductoradel desarrollo puedeser interna, comofueel ca-
soen Inglaterra, donde lareforma agrariafue provocada por la ne-
cesidad de alimentar a una poblacién creciente.

Wilkinson define a desarrollo "primeramente [como] un intento
por incrementar |os medios de subsistencia que el medio ambiente
puede proveer”.* Su argumento es que, en tanto una sociedad se
encuentra en equilibrio ecoldgico la gente puede ser renuente al
cambio. Pero una ruptura en ese equilibrio —o la amenaza de un
rompimientodebido al crecimiento poblacional —actuaracomoes-
timulo parael desarrollodonde, comoen el casodelalnglaterradel
siglo xvi, la relativaescasez de tierra buena fuerzalos cambiosen
losmétodosdecultivo para hacerla masproductiva, aumentando asi
el excedente producido por laagriculturay creando condicionesfa-
vorables paralaindustrializacién. Paradéjicamente, si hubieraexis-
tido unaampliaofertadetierrabuena(como fueel casoen Francia)
lapresion paraincrementar la productividaddelatierrahubierasido
menor, lo cual (como ocurrié en Francia) hubiera retrasado la con-
tribucién de la agricultura a la industrializacién. Sin embargo esta
forma de amenaza no necesariamenteinduce el desarrollo, yaque
algunas sociedades "encuentran formas de prevenir las carencias
que llevan a cambio econémico. [...] En el momento que una po-
breza significativase acumula, confinada dentro de una estratifica-

'cién socia rigida, y esta contenida mas por restricciones sociales
guelasprovenientesdel medioambiente, el problemadel desarrollo
seconvierte en un problema politicol...] Una clase dominante cuya
posicion se debilitaria por € desarrollo econémico procurard man-
tener el statusquo aun contra una necesidad creciente, utilizando
para eso cualquier mecanismo social, politico y econémico asu al-
cance”.®

s \W| ki nson. 1973.
% |bid., p. 83.
% Jbid., p. 87.
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Al enfatizar que la resistenciaa cambioy d desarrollo proviene
en primeraingtanciadelas minorias poderosasquienestendrian mas
que perder del cambio, d andisisde Wilkinson sobre la clase go-
bernante coincidecon las" coalicionesdistribucionales’ de Olsony
d "Estado pasivo" de North.?” Pero este argumentoecol 6gico vamas
Igos puesd autor —d igua que Migdal— colocad problemadel
desarrolloen d contexto potencial mentemés conflictivodelosin-
tereses excluyentesde las clases sociaes. Aqui la acumulacion de
presion ecolégicasignificaque € poder de quienes se benefician
dd statusquo esta condenado a desaparecer en € largo plazoy la
necesidad de introducir reformas adquiere una creciente urgencia
politica.

Dd contral soci a alarendicdn politica de cuentas
Lacuegtionde lar ef or ma del Est ado

S trad adamoseste argumentoa L ainoamérica hoy en dia, podemos
avanzar la hipétesisde que la complacenciade losactores politicos
y lareticenciadelas"coalicionesdistribucional es' gobernantespara
reducir lasdesigual dadesque obstaculizanlaampliaciondelos mer-

cadosdomésticos, podrian desestabilizar rpidamenteaesas sacie-
dades. Cuaquieraquesealaformade medirlas, ladesigualdady la
pobreza han aumentado recientementeen € &rea, en partedebido
alos programas neoliberales de estabilizacién.”® En estas condicio-
nesy anteel improbablecaso dequelasclasesgobernantesencabe-
zaran un proceso de desarrollod que siempre se han opuesto, €

desarrollo permanecerarestringidoa menosque presionessociales
sean gercidas sobre el Estado a fin de equilibrar esas desigualda-
des. Al respectodebe también considerarselavoluntad quel osacto-
resdel Estadotienen para promover e desarrollo. Sobreeste punto,
North argumenta que las dites gobernantes estaran dispuestas a
adoptar politicasmaximizadoras en € sentidode Paretos ellaspue-
den percibird potencia dedichas paliticasparareducir lainherente
inestabilidad del Estado.® Pero s bien esclaro qued propésitode

57V éase Olson, Op. cit.; North, 1990, Op.cit.
58 \/ éase Bulmer-Thomas, 19%.
% North, ibid.
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bien genera es la mgor garantia de estabilidad estata en € largo
plazo, lo que escierto con respecto ala estabilided ingtituciona no
lo es necesariamente parala supervivenciaindividud politicadelos
miembrosde la €litegobernante. Para North cuando las élites con-
frontan este dilema, aunque inicidmente podrian desear la pro-
mociondel desarrallo, eventua menteoptaran por presarvar laesta
bilidad de los arreglos politicos (“lasreglas dd juego") de los que
depende su propia supervivencia. Como resultado, el Estado per-
manecera como un actor pasivo en € proceso politico (policy pro-
cess), controlado por - rindiendo cuentasa— los actoressociales
buscadores de rentas quienes se beneficiandd statusquo; de esta
manera, d Estado perdera también la oportunidad de fortal ecer su
legitimidad con la promocion de paliticas de interésgeneral.

Las oportunidades perdidas para redizar una reforma dd Eda
do tenderan aaumentar ahi donde lafragmentaciénde control so-
dd se combinacon ladel ssemade partidos. Td como sugiere Ge-
ddes,® mientras més fragmentado sea € sstema de partidos, més
probable sera que los politicosse gpoyen individuamenteen sus
propias redes clientdlares. Mientras |os actores dependan més de
esas redes, menor serasu deseo deagpoyar lasiniciativasde reforma
ddl Estado que pudieran cambiar las"reglasdd juego” existentes,
en particular porque es improbable que la reforma del Estado por
sl migma determine las preferencias del voto dd electorado. Ha
ggard®! también ha argumentado correctamente que la importan-
cia de las relacionesclientd ares probablemente se incrementa ahi
donde los votantes tienen poca identificacion con los partidos po-
liticos. Pero este es, por supuesto, un circulovicioso dado que- e n
d contexto lainoamericano de crecientes desigualdades socides—
la identificacion partidista es susceptible de verse negativamente
afectada por la cercana identificacion que los partidos politicostie-
nenconlosinteresesdelasdites. Edeesquizasd problemapolitico
clave que enfrentan las "nuevas' democraciasen d area, dondela
extendidapobreza es, en si, un indicador de la inefectivarepresen-
tacion politicade los pobres.

% (eddes, 1994.
1 Haggard, 1997.
2 Véase Barrera, 1999; Posner, 1999.
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La carenciade mecanismosinstitucionales que efectivamenteden
voz politicaagrandessectoresdela poblacidnes un reto mayor para
aquellos regimenes que pretenden consolidar la democracia. Evi-
denciaacerca de esto se puede encontrar en las"nuevas' democra
ciasde AméricaLaing donde d relativo consensosocid sobrelas
ingtituciones paliticas, que pudo haberse observado durante los
ochentatrasd colapso de los regimenes militares, ha venido decli-
nando rdpidamenteen los noventa y hasido reemplazado por una
fdtadeconfianzaenlasingtitucionesestata esy enlarepresentatividad
delospartidospaliticos. E40 no esnuevo parala mayoriadel ospai-
sesde la zona, donde lastasas de abstencionismosiempre han sido
muy atasy donde los votantes tradicionamente han carecido de
confianza en los partidosexistentes, llevandol os, como en Bradil, a
amitir masivamentevotosde protestaa favor de mosquitos, rinoce-
rontesy otrosanimales.? Pero etafdtadeco  anzahaempezado
también aaparecer en |os pocos paisesdonde desigua dadesrel ati-
vamente menores habian sido asociadas, hastamuy recientemente,
con una mayor confianzaen lasingtitucionesestatalesy una mayor
identificacion partidista.

En Argenting, entre 1989 y 1995, la proporcion de aquéllosque
estaban de acuerdo con quelos partidospoliticos" contribuiand in-
terés generd" cayd de 68 a 42 por ciento* datos que se confirma-
ron con otra encuesta reciente, la cud muestra una creciente fdta
de confianzaen lasingtitucionespublicas. en d periodo 1995-1998
d porcentgje de quienes expresaron poca 0 hinguna confianza
en & congresoaumentd de 58 a 79 por ciento, en @ poder judicid
de 62 a 78 por ciento y en los partidos politicos de 69 a 81 por
ciento.%

En Chile, donde d gradodeidentificacion partidisahasdosem-
pre d mésfuerte de Lainoaméicay, donde sdlo 17 por ciento de
la poblacion urbana no se identificaba con ninguin partido en di-
ciembrede 1993, éste nimero habia crecido 40 por ciento en julio

% H "votomosquito”ocurrié en unapequefiaciudad del estede Brasil enlosochenta, don-
deel electorado,insatisfechocon todosloscandidatos, vot6 en protestaa favor deun mosqui-
tolocal. Esefenémeno ser epitede vez en cuandoen otraspartespara protestar contralafalta
derepresentatividad de los partidosy de los candidatos. .

s \éase Nolte, 1995, p. 22. nfi

% MORI-Argentina, 1998.
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de 1996, y 48 por ciento en julio de 1997, con una perfectacorre-
lacién entre @ nivel de ingreso de quienes respondierony la dis-
minucién en laidentificaci 6n partidista: mientrasmenor seael ingre-
S0, menor eslaidentificacién.® Edoscambiosen latradicional mente
dtaparticipacion e identificaci on partidistachilena, pueden también
observarse en € proceso electoral: entre 1989y 1997 las abstencio-
nes y los votos en blanco durante las €lecciones congresionales
crecieron regularmentede18amasde40 por ciento. H declinamiento
de la identificacion partidistaes particularmentefuerte entre la po-
blacién joven en edad de registrarse para poder votar: en 1996 solo
30 por ciento de €llos planeaba registrarse; y cuando a votantes j6-
venes registrados se les pregunté S votarian en las eleccionessi-
guientes,s € votonofueraobligatorio,49 por cientorespondidque
"no" y méasde 67 por ciento afirmoé que no sentiarepresentadossus
intereses en ningin partido.?

El gemplo de México también es revelador acerca de lafdtade
confianza de la opinién publicay de la creciente desilusién sobre
lasingtitucionespoaliticasque afectaa América L aina. La historiapo-
liticareciente del pais muestra un cambio notable en € patron se-
guido por un sistema pol iticodomi nado por un sol o partido, sistema
en e que d prr habia gjercido un control cas absoluto durante se-
sentaanos. Esasituacionllegéasufin en 1997; desde entoncestres
partidospoliticos, situadosen un continuo derecha-izquierda, com-
piten hasta hoy por los votos. H proceso electoral ha llegado a ser
més competitivoy los resultados electoral es mas abiertos;, no mas
el pri tienemayoriaabsol utaen el congreso, el PAN y el PRD han tam-
bién llegado d poder en varios estados, y por primeravez parece
exigtir un sistema politico plurdista. Uno podria esperar que tan es-
pectacular vuel co politico estuvieraacompariado por una renovada
confianzade laopinion publicaen lasinstitucionesestatalesy en los
partidos politicos. Sn embargo, una encuestaconducida en € Dis
trito Federal en 1998 por € reconocido Centro de Estudiosde Opi-
nion (ceo) de la Universdad de Guadalgjara revel 6 que 92.4 por
ciento de la gente entrevistada tenia poca 0 ninguna confianzaen
d gobierno,89.9por cientoen d congreso, 95 por cientoen sistema

% Centro de Estudios Publicos, 1997.
¢ | ngtituto de Ciencia Palitica de la Universidad de Chile, 1996.
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judicia y 93.1 por ciento en los partidos politicos. La fata de con-
fianzaen el gobierno podriaser interpretadacomo un mero rechazo
a Pri, pero lamismadesconfianzaen €l sistema judicial, en e con-
greso (‘dondeahora PAN y PRD tienen la mayoria) y en los partidos
politicos,indica unacrissdeconfianzamasampliaen lasinstitucio-
nesdel Estadoy enlos partidospoliticos. Comoen Argentinay Chile,
esa crisis esta estrechamente vinculada con los problemas de desi-
gualdad social y econémica,® alaincapacidad de las instituciones
estatal es parareparar esas desigualdades (de ahi €l pobre desempe-
fio del poder judicid y del congreso en lasencuestas) y a la escasa
confianza que la gente tiene en |los partidos que compiten por sus
votos.

No sorprende quela confianzade laopinién publicaen lasinsti-
tuciones pol iticasseabajaen L atinoamérica,dondedichasinstituci o-
nessiemprehan sidoidentificadascon i ntereseselitistas estrechamen-
te definidos. Pero una fata de confianzasimilar adquiere diferente
significado segun afecte a paises con una identificacion partidista
tradicionalmentefuerte, talescomo Chiley Argentinao un pais co-
mo México que hallegado recientementea un pluralismopartidista
quetodavia no hatenido tiempo de consolidarse. Pero hastaen los
primeros, los datos demuestran que los componentes de unacrisis
derepresentacion politicaestan presentesy podrian terminar deses-
tabilizando dichas sociedades. Ese escenario no se puede descartar,
a menos gue las crecientes presiones sociales generadas por esa
crisisde alguna manera "obliguen” a Estado a representar un aba-
nico mas amplio deinteresessocialesy aintroducir las reformasde-
sarrollistas necesarias para la transformacion de todos |os sujetos
politicosnacionalesen ciudadanoscon igualdad deder ecbosyobli-
gaciones.

Comentariosfinales

Preocupado primeramente por limitarlaarbitrariedadestatal, el pos-
tulado neoliberal de que un Estado "fuerte" es e mayor obstéculo

% Centro de Estudiosde Opinién, 1998
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