Hacia una transformacion del Estado?

Roberto Enrique Rodriguez Meléndez

“Cuando las crisis economicas coinciden con transiciones politicas

las nuevas democracias se enfrentan con un doble desafio: como

reanudar of crecimiento v al mismo tiempo consolidar unas

instituciones politicas nacientes”
(Adam Przeworski; “Las reformas cconomicas en
fas nuevas Democracias ™)

“Asi como el significado de intervencion estatal no radica en

alguna superioridad intrinseca del Estado, sino en el problema de

la integracion social; asi el significado del mercado no hay que buscarlo

en los valores de la libertad ¢ individualismo, sino en los cambios del mercado mundial”

(Norberto Lechner. “El debate sobre Estado v mercado™)

A modo de introduccion

Un rasgo destacado y distintivo de las pric-
ticas econdomicas puestas en los dltimos anos
ha sido el énfasis en la reduccion en materia de
la intervencion del Estado en ¢l desarrollo de
la sociedad.

Estas practicas o mejor Hamarlo “movimicn-
to economico” han sido puestas en marcha en
nuestro pais, quiza con mayor fuerza desde prin-
cipios de los anos 90, dejandose sentir sus in-
fluencias e iniciando un proceso inacabado aun
hoy en El Salvador, respecto a ese proceso de
reestructuracion estatal que ha permitido un
vuelco sobre lo privado desde lo publico.

Nuestro pais no ha sido un experimento ais-
lado. Toda Latinoamérica se ha visto afectada
por programas de ajuste econdmico, que han
llevado generalmente grandes dosis de politicas
de “menor intervencion estatal”, frente a politi-
cas de “mayor incentivo a la organizacion pri-
vada”. No en vano, a este movimiento se le ha
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vinculado con la denominada globalizacion,
aunque ciertamente no son sinonimas.’

En este sentido podriamos afirmar que los
paises de Amcrica y especificamente El Salva-
dor, atraviesan una serie de vicisitudes propias
de un cambio de época: “dos orientaciones de

1. “No ¢s ficil caracterizar la globalizacion. aunque
sc perciban algunos aspectos que la caracterizan,
sobre todo ¢n ¢l ambito de la cconomia. Cicrta-
mente sc trata de procesos y tendencias de carice-
ter cconomico, comercial v financicro™. (..)FEl
fenomeno de la globalizacion evidentemente no
puede quedar circunscrito al campo de las rela-
ciones comerciales. todo o contrario. su mayor
impacto se produce cn el Estado...7(..) Torres,
Luis Antonio (ed.) "Globalizacion, Socicdad, Es-
tado y Mercado™, publicaciones de la Fundacion
Konrad Adenauer ¢ ISED. San Salvador, 27 cdi-
cion, Imprenta Criterio, 1996, p. 6, 14
“La globalizacion apunta a un proceso de rees-
tructuracion mundial de la cconomia, una
mundializacion de las comunicaciones v la uni-
versalizacion de determinados valores culturales;
¢l neoliberalismo es. ante todo, un programa de
reformas cconomicas cuvo proposito cs avudar a
los paises que se inscrien exitosamente cn la
globalizacion cconomica™ Gonzilez, Luis Arman-
do; “Globalizacion y neo-liberalismo™. en: Estu-
dios Centroamericanos ECA 603, Antiguo
Cuscatlan, UCA editores. 1999, p. 53,

Universidad Don Bosco - &ex&{u&



36

Roberto Enrique Rodriguez Meléndez

politica economica condensan el giro de los nue-
vos tiempos; la racionalizacion y la reduccion
del papel del Estado en la economia y la
redefinicion de las relaciones entre las econo-
mias nacionales y el mercado internacional™.

Este trabajo pretende conocer los efectos que
sobre el mismo Estado ha implicado esta nueva
vision del papel que debe jugar en las socieda-
des contemporaneas. Es un enfoque que preten-
de abarcar nuevamente la idea de “repensar el
papel de Estado”, tomando como base la rela-
cion existente entre los cambios de politica eco-
nomica implementados en el ultimo decenio en
El Salvador, y de como ellos han afectado la
idea de Estado que nosotros tenemos, respecto
a su Poder y a sus funciones. Especialmente,
me parece que sera relevante el andlisis del pa-
pel del Estado como garante de la “igualdad de
los ciudadanos”, asi como los derechos que pue-
den verse mas afectados con este proceso: me
refiero a los derechos de caricter prestacional,
aun cuando haré alusion al reforzamiento, que
parecen hoy tener, los derechos individuales, es-
pecialmente el derecho de propiedad.

Asi, la prédica a favor de la apertura exter-
na, las privatizaciones de la empresa publica, la
desregulacion de ciertos sectores de la econo-
mia, y mas recientemente la adopcion del siste-
ma monetario norteamericano (dolarizacion) se
han articulado en torno a la promesa de crear
condiciones para superar la crisis economica en
El Salvador, y retornar un sendero de estabili-
dad y crecimiento macroecondémico.

Antecedentes del cambio

Bajo la denominacion de reforma del Esta-
do o transformacion del Estado se conoce lo
que podria ser definido como “una serie de pro-
cesos que remiten a transformaciones profun-
das en las estructuras economicas, sociales y
politicas y su articulacion”.” Se incluyen aqui

2. Torre, Juan Carlos; “El proceso politico dc las
reformas cconomicas cn América Latina”, Paidos,
Bucnos Aires. ., p. 11.

3.  Palazzo, Jorge Luis; Sesin, Domingo Juan;
Lembeye, Victor Armando; “La transformacion del
Estado™, Depalma, Bucnos Aires, 1992., p. 84.

diversos aspectos o facetas de cambio que com-
prende no solo el ajuste o reajuste interno de
las instituciones del Estado. sino en lo atinente
a la transformacion mismas de las relaciones
sociales.

En este sentido debemos entender que la
transformacion o reforma del Estado consiste
en un proceso mas complejo, que la mera reti-
rada del Estado de los planos economicos en
los cuales intervenia. Se trata de un proceso
profundo que plantea el interrogante de ;Para
qué el Estado en el mundo contemporaneo?;
implicando necesariamente no solo la liberacion
o devolucion de competencias o dreas de servi-
cio antes publicas ahora en manos privadas, sino
el necesario perfeccionamiento de las unidades
organicas existentes y el fortalecimiento del con-
trol que debe seguir poseyendo sobre la politi-
ca economica.

Las politicas de reforma y ajuste estructural
ante el cambio del modelo de economia mun-
dial han implicado una radical transformacion
de las relaciones entre Estado, cconomia y sis-
tema politico, tal como estaban definidas en cl
denominado Estado Social de Derecho.

Mas alld de algunas excepciones a la regla
general, el patron de desarrollo prevaleciente,
sobre todo a partir de los anos 50, fue un pro-
ceso de construccion institucional, organizado
a partir de la intervencion del Estado, con el
objeto de promover la industrializacion y la mo-
dernizacion social. En congruencia con este ob-
jetivo, la amplia gama de acciones estatales fue
configurando instituciones cuyo patrimonio era
absolutamente o primordialmente estatal. Era la
construccion del denominado Estado Social, que
se hace patente en El Salvador a partir de 1950,
con la entrada en vigencia del denominado
constitucionalismo social.

Este Estado, ademas de participativo en sec-
tores de la economia de los cuales se excluia o
limitaba al sector privado, actuaba a la vez como
un Estado proteccionista y redistribuidor en la
economia —para algunos paternalista— que me-
diante barreras arancelarias, créditos subsidia-
dos, exenciones impositivas, inversiones estata-
les en infraestructura, servicios publicos, pro-
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porcionaban la base para la consolidacion de
un sector industrial v urbano.

El sostenimicento de estia estructuri insti-
tucional v sus electos distributivos se llevaria a
cabo mediante diversidad de mecanismos muy
conocidos. entre los que podemos citar: ¢l esta-
blecimicento de empresas publicas para Ly aten-
cion de servicios esenciales para la comumidad.
la captura del ahorro privado recurriendo a fon
dos de seguridad social. la apropiacion publica
de rentas mediante gravamenes, e nclusive a
través del endeudamiento externo, la creacion
de infracstructura en servicios soctales como
salud. educacion. v cultura, la claboracion de
proyectos de vivienda v desarrollo urbano. la
creacion de instalaciones para el sostenimicnto
de las comunicaciones v de la energia, cle.

El Estado emergia durante este periodo en
todo ¢l mundo como ¢l mas poderoso actor
institucional cconomico v social. expandiendo
el rol politico “tradicional™ de los gobicrnos ha-
cia actividades sociales v cconomicas. median-
te la creacion de lo que en adelante se conocio
como ¢l sector pablico.!

En todo caso. merece destacarse. como apun-
ta Lechner, la intervencion del Estado. no co-
rresponde tanto a una “funcion”™ correctiva del
mercado o a un esfuerzo deliberado de promo-
ver ¢l desarrollo cconomico social. Mis bien.
el desarrollo de este “modelo hacia adentro™,
respande no solo a la pérdida de los mercados
externos debido a la crisis de los 30, sino a la
necesidad de satisfacer las demandas de clases

4. Sunkel, Osvaldo: “FI marco historico de L retor
ma ceonomicy contemporinea’™, en: Barba, lume:
Lungo. Mario: “Estado v Mercado™ Tismo edito-
res, San Salvador, 1995 p, 44,

“Los pises subdesarrollados - como ¢l nuestro -
por su parte. inspirados en lo que ocurria en el
resto del mundo tambicn, bajo una decidida con-
duceidn estatal adoptaron diversos tipos de estra-
tegias v politicas de desarrollo ccondmico v so-
clal, para superar sus atrasadas v desequilibridas
estructuras cconomicas. En la mavor parte de los
Casos Cstos paises se caracterizaban por un sector
exportador especializado en la produccion de pro-
ductos bisicos o primarios v por um primitiva
estructura interna ™. Ihidem., p. 45,
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cmergentes que estaban ampliando los merca-
dos de consumo internos.”

Pero como consecuencia de este crecimien-
to desproporcionado y desordenado del Estado
en cuanto @ su papel interventor dentro de Ta
sociedad. se fueron imtroduciendo a su ver des-
igualdades en el tratamiento entre lo que era de
acceso publico v de acceso privado. v sobre
todo afectando recientemente con rigideces cre-
cientes la administracion de los recursos fisca-
les. En fing T disolucion de las fronteras donde
deberia de haberse marcado el Timite de L in-
tervencion estatal, es deeir entre lo pablico v lo
privado, Hevo a que en muchos ambitos geo-
grificos el aparato estatal aparccicse como una
institucion burocritica. de dificil manejo politi-

co v deliciente.

El agotamiento del modelo en los anos 70
es evidente: el gasto liseal se dispara. ¢l protec-
cionismo distorsiona la competitividad de las
empresas. la burocratizacion vuelve menos eli-
caz v costosa la labor estatal. Asi, la expansion
thmitada de la imiciativa politica implicaria en-
tonces ¢l irrespeto de la racionalidad propia del
proceso cconomico de desarrollo,

De ahi que dentro de los factores que han
impulsado o puesto en marcha estos cambios
de politica economica  se centran quizia o se
han centrado en la pérdida de confianza sobre
las virtudes de la intervencion estatal en la cco-
nomia. lo cual no nos es del todo extrano.

Desde un punto de vista académico, parece
descansar en la caida del denominado “consen-
so regulador”™, que habia dominado ¢l pensa-
micnto cconomico sosteniendo la necesaria in-
tervencion del Estado en la econdomica, pero

il

Lsta intervencion:a) no se opone a una economia
capitalista de mercado sino que pretende
estructurarla en funcion de los cambios de Ta so-
ciedad: v b) representa una iniciativa de politica
ccondmica basada en un diseno fomentado por
los paises industrializados v ampurado también por
organismos internacionales™, Clr. Lechner,
Norberto: “ED debate sobre Pstado v Mercado™,
en: Barba, Jaime: Lungo. Mario: “Estado v Mer-
cado™, Itsmo. San Salvador, 1995 p_ 106,
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que comenzo a decaer sobre todo a partir de
los anos sesenta, bajo la fundamentacion de la
denominada Teoria de los Grupos de Intercs,
segun la cual, de forma pricticamente inevita-
ble, el Estado y sus agentes, se ven “captura-
dos” por grupos organizados que persiguen, no
el interés de la colectividad, sino el particular.
Inclusive llego a proclamar el denominado
“Principio de compensacion™, segun el cual una
politica es beneficiosa siempre que los ganado-
res (grupos en el Poder), puedan compensar a
los perdedores, independientemente de que las
compensaciones scan efectivamente satisfechas.”

Digamos entonces que la existencia de un Es-
tado grande e intervencionista tuvo una justifica-
cion clara en la necesidad de superar o controlar
a ese Estado fundamentado sobre un ideario libe-
ral que habia mostrade sus graves carencias.
Usualmente las manifestaciones del Estado inter-
ventor se han manifestado en tres aspecto bisi-
cos: por un lado, la regulacion minuciosa de de-
terminadas relaciones juridicas (usualmente el
contrato de trabajo), para evitar una posicion de
excesiva dependencia o debilidad en una de las
partes. En scgundo lugar, en una politica de
redistribucion de la riqueza, mediante una detrac-
cion de recursos a través de una alta imposicion
y la atribucion de esos recursos a sectores
desfavorecidos. Y finalmente, en la participacion
del Estado en la vida econémica no solo como
ordenador de la economia, por medio de armas
como la oferta monetaria, o la determinacion de
las tasas de interés, sino como efectivo suminis-
trador dc bicnes y servicios; tarea ¢sta que se
expresa mediante diversos medios, uno de los cua-
les consiste en la conversion del Estado en lo que
en ocasiones se ha denominado como “Estado
Empresario”, esto es, la adopcion de formas téc-
nicas empresariales por los poderes publicos, pro-
pias de la actividad privada.’

6. Becker, Gary; “politicas publicas, grupos de pre-

. en: Beil i Queralt.
Germa(compilador v oeditor); “Privatizacion,
desregulucion y jcompetencia?, p. 109,

7. Lopez Guicrra, Luis: “Prélogo™ al libro de:
Troncoso Reigada, Antonio; “Privatizacion, Em-
presa Publica v Constitucion™, ediciones Marcial
Pons, Madrid, 1997 p. 10

sion y cosles sociales”

Roberto Enrigue Rodrigquez Meléndez

Por consiguicente, en los anos 50 ¢l recono-
cimiento de que la politica economica cra un
instrumento importante para promover la indus-
trializacion o para lograr el pleno empleo, llevo
a una oleada de intervenciones estatales, tanto
en los paises desarrollados como en los paises
en vias de desarrollo.

En estos ultimos, la economia de desarrollo
fue la herramienta teorica basada en la hipote-
sis del “gran empujon inicial™: la industrializa-
cion el principal objeto; la sustitucion de im-
portaciones, la estrategia basica.

No obstante, en los anos 80, las politicas
monctarias de los paises mas desarrollados se
hicicron mas estrictas, debido al auge del mo-
delo economico naciente: el modelo neoliberal;
en consecuencia, los créditos de los paises deu-
dores se condicionaron a la aceptacion de pro-
gramas de estabilizacion y de liberalizacion del
COMErcio.

Es asi como de un Estado interventor, de
ese momento de nacionalizaciones nace la idea
v vigencia del concepto del interés y del servi-
cio publico. Es el momento ¢n ¢l que el Esta-
do, como empresario y gestor, cambia por la
idea de un “Estado supervisor”, que no se vin-
cula directamente con la satisfaccion de las ne-
cesidades dentro de la sociedad, puesto que di-
cho papel debe ser asumido por el mercado.

Si la nacionalizacion habia sido la panacea
ecconomica, la liberalizacion de la economia se-
ria la gran alternativa frente a las graves pertur-
baciones que habia venido ocasionando el Es-
tado interventor.

Para el nuevo modelo economico esta ya su-
perado el viejo principio liberal laissez faire,
laissez passer, le monde va de lui, “dejar hacer,
dejar pasar, el mundo funcional solo™. En tan-
to, si bien ¢l Estado interventor pretendia neu-
tralizar los efectos disfuncionales que produce
la sociedad y ascgurar que los derechos huma-
nos fuesen para todos y no para unos pocos;
tambicn es cierto que dicho Estado no ha veni-
do a ncgar los valores del Estado liberal, sino
ha hacerlos mas efectivos, no pudiendo supri-
mir las libertades individuales o reducir los am-

Universidad Don Bosco - &exﬂ{w&



iHacia una transformacion del Estado?

39

bitos de libertad en aras de esa integracion so-
cial.

De ahi se ha colegido que la presencia ex-
cesiva del Estado, puede generar graves pertur-
baciones ¢n los derechos. pues amplia lo que
se puede esperar del Estado, lo que este contro-
la, lo que este ofrece. La complejidad teenica v
la rapidez evolutiva de la sociedad industrial
demandaban una regulacion continua. que no
podria ser asumida va por el legislador. Por otra
parte. el incremento de las tareas prestacionales
de los poderes publicos en orden a la promo
cion de los derechos cconomico soctales. v la
mtervencion del Estado en la cconomia, impi-
den que la ley emanada del Estado sca capar
de predeterminar de mancera rigurosamente de-
tallada la accion de la Administracion, empe-
zandose a hablar de la incapacidad directiva de
las leyes v de la ingobernabihidad del Estado.”

Cabe mencionar tambien que se habia gene-
rado en la mayoria de paises una especie de
“malestar”™, ante la ineficacia del Estado en la
prestacion de ciertos servicios. bBsta creciente
pereepeion del Estado como un gestor extre-
madamente ineficiente y caro, sera especialmen-
te explotada cn paises como ¢l nuestro, que,
dentro de esa categoria de “Estados en vias de
desarrollo™, observaban dentro del Estado una
fuente de busqueda de rentas individuales. un
mancjo del compadrazgo, en fin del clicntelismo
politico.”

De ahi que ganara cada vez mas la acepta-
cion —por lo menos a nivel doctrinal-— la idea

8. Troncoso reigada 92-94.

9. Estas percepciones eran especialmente acusadas
cn economias cn que coincidian altos grados de
INLervencionismo  economico con situaciones de
menor desarrollo relativo, como las de America
Latina. En esta region, el sistema economico fue
sujeto o niveles mayores de intervencion por par-
te del Estado, fue sometido a extravagancias que
transgredian los imites de las posibilidades de [a
cconomia nacional™. Bel 1 Queralt. Germa:
“Privatizacion v desregulacion: cuando L liberali
zacion no basta para aumentar la competencia™. en
Bel 1 Queralt, Germa (Compilador v editor);
“Privatizacion, Desregulacion v ;Competencial”,
Civitas, Coleccion economia. Madrid. 1996, p. 19

de un replanteamiento de las funciones del Es-
tado. que sera regido por paises desarrollados a
traves de la Administracion Reagan, en los Es-
tados Unidos, o bien la Administracion Thatcher
en Gran Bretana, que se han convertido como
los simbolos del impulso “desinterventor™ del
I:stado.

Resumiendo. parece que desde Ta perspecti-
vit de lo que se ha Hamando neoliberalismo eco
nomico, las presiones inflacionarias terminaron
siendo vinculadas al comportamicnto de las ins-
tituciones cconomicas caracteristicas del patron
de desarrollo del Estado social de Derecho (de-
sarrollo hacia adentro vy promotor de la inter-
vencion empresarial del Estado). De un lado ¢l
caracter cerrado de las economias, que limitaba
la exposicion de las industrias locales o com-
petencia externa vo del otros el drenaje fiscal
eencerado por las empresas publicas v los subsi

dios provistos a las los capitales privados

s ast que se oplantea o defensa v
reconversion del papel del Estado a partir de
tres estrategias: la privatizacion, la desregulacion
v la flexibilizacion laboral, bajo una justifica-
cion historica: un cambio de paradigma. Asi. la
nacionalizacion. las empresas pablicas, la -
tervencion del Estado en o economia, estaban
justificadas para crear un tepido industrial, para
el desarrollo de sectores estrategicos de la cco-
nomia nacional v para tavorecer la creacion de
empleo. Hov, esas razones, en sumavor parte
habrian desaparecido. El desarrollo economico
v tecnologico, v por consiguiente, ¢l aumento
de los puestos de trabajo. viene de la mano de
la libre competencia de los particulares.

Si las empresas publicas nacieron en un con-
texto de nacionalismo economico. proteccionis-
mo v planificacion. han perdido su razon de ser
en un mundo caracterizado por el menor
intervencionismo publico v la liberalizacion cre-
ciente de la economia, por la internacionaliza-
cion de los mercados v por la hibertad de movi-

micntos de capitales, bienes y servicios-

10, Troncoso Reigada, 77
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El Salvador en este contexto

La imagen del El Salvador desde el siglo
XIX, de ser un pais agricola, concentrado en la
produccion de café, algodon y cana de azicar,
ha quedado en el pasado. Cambios importantes
ocurridos a partir de los anos 60, modificaron
la estructura del pais. Y ahora, a partir de la
posguerra El Salvador tiene un rostro economi-
co distinto. La agricultura y el café en particu-
lar, han dejado de tener la importancia que te-
nian en el pasado. Los sectores que han ganado
mayor espacio son los servicios, el sector fi-
nanciero y la industria manufacturera."

Tomando un poco de perspectiva historica
podemos encontrar que hace poco mas de un
siglo de la reforma liberal se distribuyeron los
¢jidos y las tierras comunales, creando una je-
rarquia economica y social que en cierta medi-
da domind la historia del pais hasta el octavo
decenio de este siglo. Si bien es cierto, a través
del tiempo hubo modificaciones en las alianzas
y en las relaciones con otros grupos sociales, la
matriz agroexportadora continué siendo el eje
de la realidad social, politica y economica, vy
permitioc mantener una clara preeminencia de
los grandes terratenientes surgidos del reparto
agrario.'"”

Pareciera en esta primera etapa que pode-
mos identificar a partir de la consolidacion del
Estado Nacional (1821). Hasta finales de la de-
cada del siglo XIX, encontramos una clara sub-
ordinacion del Estado a las exigencias de una
economia agroexportadora que necesitaba las
condiciones minimas materiales para garantizar
su incorporacion mundial. El Estado crea las
estructuras bdsicas de regulacion, pero queda
en manos de capital extranjero la construccion
de la infraestructura fisica y en manos del capi-

11. Esta situacion cs similar a lo sucedido en paises
que han emprendido procesos de industrializacion
a partir de socicdades agrarias.

12. Dada Hirezi, Héctor; La transformacion social,
los movimientos sociales y los partidos politicos™,
en: Torres C., Luis Antonio; “Globalizacion, So-
ciedad, Estado y Mercado”, Fundacion Konrad
Adenauer e Instituto Salvadoreno de Estudios De-
mocraticos, San Salvador, 1996., p. 29.

tal nacional el sistema financiero, asi como los
incipientes servicios requeridos."

Después de un golpe de Estado en diciem-
bre de 1948, el Consejo de Gobierno Revolucio-
nario emprende una transformacion de la es-
tructura economica. Haciendo eco de las ideas
entonces en boga, intervino sobre la logica es-
trictamente liberal de ese modelo, contrarres-
tando su caracter anti-industrializante; el Esta-
do asumio la tarea de impulsar la acumulacion
privada en el sector industrial, por medio de
intervenciones sobre la distribucion de exceden-
tes y la prestacion de servicios que viabilizaran
las inversiones en ese sector.

Esta etapa es identificada por Barba vy
Lungo" como un segundo periodo historico del
desarrollo de la politica econéomica que abarca
alrededor de veinte anos (1930-1950). Y es que,
con la situacion inestable que se produce en El
Salvador, en un cuadro marcado por la crisis
internacional del 29, la gestion economica tuvo
que adquirir nuevas modalidades. De esta for-
ma, se inicia un periodo de transicion que parte
del “ascenso de los militares™ a la gestion pu-
blica, de manera permanente y con atribucio-
nes de decision estratégica en conduccion del
Estado en 1948.

En este momento, la creacton de nuevos or-
ganismos presagia claramente al Estado inter-
ventor que surgira a partir de 1950), disposicio-
nes que presagian un nuevo papel del Estado.

En esta etapa de sustitucion de importacio-
nes —que supuso la utilizacion de proteccion
arancelaria para los bienes terminados y esti-
mulos fiscales para la importacion de bienes de
capital e insumos— la economia continué depen-
diendo basicamente de la capacidad del sector
agroexportador para generar excedentes y divi-
sas.” El proceso de industrializacion amplio y

13.  Barba, Jaime: Lungo, Mario (Compiladores); “Es-
tudio preliminar”, en: “Estado y mercado™, itsmo
editores, San Salvador, 1995., p. 8.

14.  Barba, Jaime: Lungo, Mario; “Estado y merca-
do”, itsmo editores, San Salvador, 1995, p. 9.

15. Dada Hirezi, Héctor; “La transformacion social,
los movimientos sociales y los partidos politicos”,
p- 3L
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diversifico sus actividades en ¢€sta ¢poca. La acti-
vidad agricola seguia siendo rentable, no obstan-
te, la politica economica del Estado estaba dirigi-
da al subsidio y a la produccion industrial.

Esta, seguin la clasificacion que venimos si-
guiendo de Barba y Lungo, constituye va una
tercera ctapa (1950 a 1980) en la cual ¢l Estado
ha dado un giro radical sobre la funcion que debe
de desempenar: ha incrementado sustancialmente
su papel regulador en el marco del modelo de
sustitucion de importaciones.'

La década de los 80 por su parte, es un perio-
do oscuro desde la perspectiva del crecimiento
economico. Se experimentd, como sabemos, un
clima de violencia e inestabilidad gencralizada
en todo el pais, aun cuando el sector que cargo
con el mayor costo fue el agrario. De hecho se
ha senalado que si puede identificarse un mo-
mento en ¢l cual el pais deja de ser un pais agri-
cola, es precisamente los anos de conflicto ar-
mado."”

Lucgo de finahizado el conflicto armado. los
diversos sectores de la vida nacional han em-
prendido un esfuerzo por salir de la crisis eco-
nomica en que se debatio El Salvador en los
anos ochenta, para tratar de insertarse en ¢l mer
cado mundial, caracterizado actualmente por la
conformacion de grandes blogques comerciales.,

16, Este protagonismo sc explica por la politica cco-
nomica que se consideraba era la mas idonea para
la consccucion del desarrollo economico: “son los
ticmpos de la creacion de las grandes  empresas
publicas v ademas, en algunos paises de Amcrica
Latina, de la nacionalizacion del sistema banca-
rio. La empresa privada salvadorena orientada
principal aunque no exclusivamente al mercado
interno v regional, se beneficia ampliamente del
acompanamicnto brindado por el Estado™. Barha,
Jaime; Lungo, Mario; “Estado y mercado. ", va
citado.. p. 9.

17. Melhado, Oscar: El Salvador. Retos cconomi-
cos... ya citado., p. 23,

Como causas de la reduccion del papel del sector
agricola Mclhado senala:

— EL conflicto armado

— La rcforma agraria y

— La nacionalizacion del comercio exterior v los
INECNIOs AZUCATETOS .

cn un fenomeno mucho mas amplio y al que

hemos aludido como “globalizacion™. ™

Frente a cllo, ¢l Estado salvadoreno ha teni-
do que generar una propuesta para viabilizar su
entrada en el mercado internacional. La pro-
puesta que se ha elaborado desde ¢l gobierno
con posterioridad a los Acuerdos de Paz, se basa
en un acercamiento a las propuestas neolibe-
rales, para ir acorde a los modelos cconomicos

imperantes,

Es asi como. st bien es cierto que en El
Salvador desde los anos 30 hasta 1989, al 1gual
que otros paises de América Latina, se intento
¢l desarrollo a través del conocido modelo de
Industrializacion por Sustitucion de Importacio-
nes. caracterizado por apovarse en un fuerte
intervencionismo estatal en los diterentes see-
tores de la cconomia.

Este modelo, que fue aplicado junto a un
proceso de integracion cconomica a los otros
paises centroamericanos, produjo hasta finales
de los anos sesenta resultados relativamente sa-
tisfactorios: ¢l pais tuvo un crecimiento ¢cono-
mico a una tasa promedio anual de mas de 5%
dentro de un ambiente de estabilidad macroeco-
nomica; se incremento de manera notoria ¢l co-
mercio con los otros paises de la region; se am-

I8 Las notas mas sobresalientes dentro del proceso

de globalizacion v del nuevo modelo cconomico
internacional pueden ser caracterizadas siguiendo
a Pablo Mauricio Albergue, asi;
“a) El surgimiento de un mercado mundial. by Un
dvance tecnologico acelerado: ¢) Formacion de
blogues economicos: d) Transformacion del papel
del Estado frente a la economia (Liberalizacion v
Desregulacion economica nacional) v e) Auge de
procesos de privatizacion de empresas v servicios
estatales v la reduccion del papel del Estado en
materia economica en benelicio del mercado v su
maoderninazacion en funcion de dichas exigencias.
Albergue.  Pablo Mauricior “Politica v
globalizacion™, va citado., p. 17,

19 Roggenbuck. Stefan: “La importancia de un mode-
lo economico adecuado para el desarrollo nacio-
nal™, en Roggenbuck, Stelan (ed.) “Neoliberalismo
versus economia social de mercado. Los desafios
de El Salvador ante la globalizacion™, publicacion
hajo los auspicios de la Fundacion Konrad Adenauer
. Imprenta Criterio. San Salvador, 1996_ p. 3.
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plié v mejoro la red nacional de transporte vy
comunicaciones; se construyo un aparato indus-
trial que contribuyo a diversificar la estructura
productiva, generandose las primeras experien-
cias de encadenamientos productivos v de eco-
nomia a escala y: surgieron nuevas empresas
especializadas en ¢l abastecimiento del merca-
do regional que posteriormente adquiricron ca-
pacidad para comenzar a exportar a mercados
extraregionales.™

El Estado adopta aqui una orientacion inter
ventora. Al asumir que podria constituirse como
¢l motor de desarrollo, se organizan en torno a
¢l instituciones, leyes y personal cuyo objetivo
es re-orientar el drea economica. En este esque
ma se¢ configuran instituciones esenciales v pri-
mordiales. tales como el Banco Central, donde
se controlaria ¢l crédito, las tasas de interds y
la estabilidad de la moneda; el Ministerio de
Hacienda, desde donde se recaudan los impues-
tos vy se formulan los proyectos de asignacio-
nes presupuestarias; el Ministerio de Economia,
cuya funcion era establecer controles del pre-
cios, definir aranceles y hasta dirimir disputas
entre empresarios.”’

Al inicio de esta década, el paradigma del
crecimiento economico y del desarrollo en El
Salvador tiene como horizonte la industrializa-

cion del pais a través de una participacion acti-

va del gobierno en la promocion de especificos
sectores de la economia. Este paradigma le asig-

20, A este respecto y sobre etapa de desarrollo en El
Salvador. véase: Raynols, David R.: “Rapid

development in small economies. The example of

El Salvador™. Praeger special studies in
international cconomics and development,
Frederick A Praeger publishers, New York, 1967,
21, “No puede dudarse que la economia salvadorena
es fundamentalmente v ha sido una economia del
mercado: sin embargo. durante los 80°s Ta partici-
pacion del sector publico fue sumamente amplia™
(traduccion libre). Saca, Nolvia N.: “Black market
exchange rate. Unification of the foreing exchange
markets and monetary policy. The case of El Salva-
dor™, Peter Lang, Frankfurt am Main. 1997, p. 29.

naria al gobierno un rol protagonico en la pla-
nificacion del desarrollo.

Scra entre finales de los anos 60 y princi-
pios de los 70, justo cuando ¢l modelo de desa-
rrollo en marcha y ¢l proceso de integracion
regional se encontraban en su maximo apogeo
que comenzo a intensificarse la nueva division
internacional del trabajo, basada en la interna-
cionalizacion de los procesos productivos, que

junto al desarrollo posterior de lTa informatica y

la telemitica produjeron un explosivo crecimien-
to del comercio internacional v abricron paso
al fenomeno de la globalizacion.

Esta realidad exigia una redefinicion profun-
da del modelo de desarrollo impulsado, ya que
la nueva division internacional del trabajo v el
fuerte aumento de los flujos del comercio dis-
minuyeron la eficacia de las politicas economi-
cas que tenian su base en ¢l modelo de sustitu-
cion, de corte keynesiano.

Este nuevo paradigma o modelo “alternati-
vo© disputd al modelo que privilegiaba el
intervencionismo estatal v la sustitucion de las
importaciones. Lamentablemente, esta realidad
fue ignorada en El Salvador durante los anos
70y 80, ya que, aunque con leves ajustes, el
modelo economico desarrollado o impulsado en
el pais siguio apoyado en el Modelo de Indus-
trializacion por Sustitucién de Importaciones.
Por ese entonces la economia salvadorena se
caracterizaba por ¢l control de precios, la exce-
siva proteccion de las empresas nacionales, la
regulacion de diferentes aspectos de la econo-
mia, v la propiedad estatal de la banca.

Solo sera a partir del cese del conflicto arma-
do en EI Salvador, el momento a partir del cual
se reiniciara la discusion del papel del Estado en
la economia: la transformacion del Estado. El Es-
tado salvadoreno que habia estado sumergido en
un agudo conflicto interno. verd el proceso de
ambio de paradigma economico con la subsi-
guicnte transformacion del papel del Estado pos-
tergado hasta los inicios de la década de los 90,
Este se constituye como ¢l periodo o etapa que
actualmente vivimos, en las que la bisqueda de
una nueva relacion entre el mercado y el Estado
se trata de definir, como se ha estado haciendo
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en el resto del continente americano. v en gene-
ral dentro del contexto mundial.=

Es entonces, a partir de 1989 | bajo la admi-
nistracion del Presidente Alfredo Cristiani. que ¢l
gobierno salvadoreno pone en marcha un progra-
ma de reformas econdmicas y sociales guiado por
dos objetivos fundamentales: contar con las ba-
ses para lograr un crecimiento cconomico soste-
nido en el tiempo y disminuir progresivamente
los niveles de pobreza existentes en el pais.

En las presentaciones publicas sobre el tema,
durante el segundo semestre de 1989 v el pri-
mero de 1990, sc¢ insistio en que el programa
de reformas cconomicas y sociales enunciado
estaba enmarcado dentro del Modelo de Eco-
nomia Social de Mercado, ¢l cual cra
visualizado como un esquema que permite lo-
grar una asignacion racional y cficiente de los
recursos productivos, a través de la desregula-
cion y liberalizacion de la economia.

Formalmente. no fue, sin embargo. sino hasta
junio de 1990, que se presento oficialmente ¢l
Plan de Desarrollo Economico y Social 1989-
1994, ¢l cual constaba de dos partes: un plan de
desarrollo economico y un plan de desarrollo so-
cial.

El plan de desarrollo cconomico estaba in-
tegrado por un drea relativa a la estabilizacion
de la economia y otra de un drea sobre ajuste
estructural.

22, “. Kl periodo que atravesamos actualmente es cl

primero desde la década de 1920 en ¢l cual los
propictarios de capital rechazan explicitamente cual-
quicr tipo de compromiso que impligue ¢l control
politico sobre la mversion y la distribucion del in-
greso. Por primera vez en varias decadas la dere-
cha ticne un proyvecto historico propio, a saber. ¢l
provecto de liberar la acumulacion de riqueza de
todas las trabas impuestas por la democriacia. (..)
Lo que esta implicado cn la actual ofensiva
neoliberal no es simplemente una cuestion impo-
sitiva, de gasto de gobicrno o inclusive de distribu-
cion del ingreso. Apunta a algo mas que una reorien-
tacion de la politica cconomica. Constituye ¢l pro-
veeto de una sociedad nueva.”. Przeworski, Adam:
Wallerstemn, Michacl: “Capitaismo v democracia:
una reflexion desde la macroeconomia™, en: Barba,
Juime y Lungo. Mario (Compiladores): “Estado v
mercado”™, Itsmo. San Salvador, 1995 p. 134,

Las medidas de estabilizacion, disenadas con
¢l objetivo principal de controlar la inflacion,
comprendian basicamente la liberalizacion del
tipo de cambio, ¢l establecimiento de una ma-
vor disciplina fiscal. v la adopcion de una poli-
tica monetaria bastante restrictiva,™

En la actualidad las medidas de politica cco-
nomica disenadas por ¢l gobierno salvadoreno
se han apartado de la adopcion de medidas in-
termedias v han asumido ¢l papel de liberalizar
a corto plazo diversos sectores de la economia.
implicito el ambito monetario.

Por su parte ¢l sector industrial, o bien la
industria manutacturera, crecio durante esta eta-
pa. v se reacomodo a la chiminacion de la pro-
teccion v beneficios fiscales. de los cuales ha-
bra gozado por mas de treinta anos (incluyendo
los anos del contlicto). Los sectores mas bene-
ficiados a través de este programa han sido: el
comercio, la construccion v los sectores finan-
cieros, por lo menos hasta 1996, Digamos sim-
plemente que a finales de los anos 80, la pre-
ocupacion fundamental desde ¢l gobicrno era
la estabilizacion de la economia. v la ejecucion
de reformas estructurales bisicas del papel que
deberia jugar de ahi en adelante ¢l Estado en ¢l
ambito cconomico: la reforma comercial y fis-
cal. la desregulacion v la privatizacion del sis-
tema financiero y del comercio exterior.™

23 Pleitez, William: “La reforma economica en El
Salvador™, en: Roggenbuck, Stefan (ed.);
“Neoliberalismo versus economia social del mer-
cado. Los desafios de Bl Salvador ante la
globalizacion™, ya citado., p. 59-62.

24, Methado, Oscar; "Bl Salvador. Retos econdmi-
cos.va citado., p 26,

|
l

Ihidem.. p. 37. Vease para tener una idea miis es-
pecitica de las reformas cconomicas v politicas
en Bl Salvador a principios de los anos 90 a: Saca,
Nolvia N “Black market exchange rate...”. ya cita-
do., p. 46-47,

Podriamos tratar de resumir las reformas economi-
cas v sobre ¢l papel del Estado que fueron proyec-
tadas en esta etapa de transicion politica y econd-
mica: .- Reforma del sistema tributario (Introduc-
cion del IVA). 2.- Eliminacion de controles de pre-
cios, silvo contadas excepeiones, 3.- la privatizacion
v desregulacion de la economiu, comenzando con
el sector bancario v financiero. v algunos activos
del Estado, como los ingenios azucareros y los ho-
teles.
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Durante el siguiente mandato presidencial,
se retoma la politica economica iniciada, que
implementara ademis de las medidas ya inicia-
das, una nueva estrategia economica: la adop-
cion de un tipo de cambio fijo.™

En todo caso debe destacarse aqui. que ¢l
desempeno de los sectores economicos en los
anos 90 se lleva a cabo en un entorno menos
sujeto a distorsiones creadas por la interven-
cion del Estado. Tradicionalmente, ¢l Estado in-
tervenia mediante la concesion de exenciones v
subsidios al sector que tentaba promover. Aho-
ra. ¢l Estado ha cedido un lugar al sector priva-
do, en ¢l sentido de que, sera el mercado ¢l que
indique cuales son los sectores que poseen mas
rentabilidad vy por tanto mavores perspectivas
de sostenibilidad en un mercado abierto hacia
el exterior.

Esta realidad. que requiere una menor parti-
cipacion del Estado en el ambito empresarial v
mas en el macro-cconomico, en el mantenimicen-
to del orden juridico v en las dreas sociales, no
ha sido asimilada por algunos sectores. El pais
se encuentra actualmente en dicha transicion.

No obstante, dicha transicion ha presentado
diversos inconvenientes, v en los que nos inte-
resa, algunos de caracler normativo:

a) Por una parte se senala que el diseno nor-
mativo del cambio de modelo economico en El
Salvador ¢s insuficiente ¢ ineficaz.

b) Podriamos considerar ademas que el di-
seno normativo del Estado ha privilegiado a cier-
tos sectores 0 grupos economicos, generando
situaciones que podrian desencadenar casos de
corrupcion ¢ inclusive de generacion de viola-
ciones sistematicas de derechos humanos.,

26, Dice Melhado que pueden sintetizarse en tres ireas
la politica cconomica esencial del Presidente Cal-
deron Sol: 1.~ la adopeion de un tipo de cambio
fijo. sin decidirse en un primer momento, por una
caja de convertibilidad, como en Argentina, o por
la dolarizacion total de la cconomia. como en Pa-
nama.: 2.- la desgrabacion aranceraria hasta lle-
gar al arancel 0; 3.- ¢l fortalecimiento de las Fi-
nanzas Pablicas a través del ineremento del 1VA,
Melhado, Oscar; “El Salvador. Retos cconomi-
cos...", ya citado., p. 96.

Debido a su debilidad, algunos agentes priva-
dos podrian estar utilizando en este proceso de
transicion al Estado en una funcion no-neutral,
beneficiando intereses cconomicos privados. Asi
por cjemplo. podria mencionarse que el situarse
dentro de determinados estratos del Estado por
parte de empresarios-funcionarios. permite ¢l ac-
ceso i informacion y tomas de decision. que en
un momento determinado pueden estar afectados
por un conflicto de intereses.”

¢) Ante ¢l cambio de modelo. ¢l Estado ha
retrocedido en cuanto a las arcas en las que
realizaba una labor de integracion v distribu-
cion: y no obstante que. en muchas de cllas el
sector economico ha asumido o sustituido al
mismo. ¢n otras, como son, por cjemplo la la-
bor de mantenimiento de ciertos derechos eco-
nomico sociales. ¢l retroceso del Estado ha ve-
nido simplemente a significar un vacio.

Parcce, entonces, que nos encontramos en la
actualidad tratando ¢l problema del crecimiento
cconomico v del desarrollo bajo el esquemi o
paradigma actual que constituye una realidad de
la cual es imposible escaparse: aquel que estable-
ce que las fuerzas del mercado v las decisiones
de los empresarios son los actores principales den-
tro del esquema cconomico v no del Estado.

En todo caso merece senalarse que las me-
didas liberalizadoras de la cconomia v las re-
formas en las actividades antes desarrolladas por
¢l Estado han buscado, ademas del consenso
politico. por lo menos mavoritario dentro de la
Asamblea Legislativa, la legitimacion en ¢l im-
bito normativo.

Asi. st bien es cierto las reformas estructura-
les han sido lanzadas en el pais por partidos poli-

270 Las renuncias de los Ministros del gabinete de
vobierno de Huacienda v Economia durante [994
ante acusaciones de corrupeion podrian ser un
ejemplo palpable de este “contlicto de intereses™
que repercute de forma negativa en el proceso de
transformacion del Estado. v altimamente la acu-
sacion dirigida por un medio de comunicacion ha-
cia el Ministro de Economia durante el mes de
enero de 20010, relativo a la utilizacion de sus fa-
cultades para beneficiar o una empresa dentro de
la cual labora. podria ser otro mis reciente.
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ticos elegidos mediante procesos clectorales de-
mocriticos. ha sido necesario ademis capturar v
dirigir Ta atencion a la distribucion del poder
institucional dentro de las estructuras estatales.

En este sentido puede destacarse que debido
a cllo, Tas actuaciones de organos encargados de
velar por la defensa de los derechos v de Ta lega-
lidad han exhibido un alto grado de flexibilidad
en la interpretacion de las normas v priacticas
constitucionales v legales. suficiente para otorgar
a las mayorias clegidas democraticamente en for-
ma libre ¢ ilimitada. ¢l tiempo v los recursos ne-
cesanios parit el cambio de un politica economica

y el comicnzo de un transformacton del sentido v

esencial del Estado tal v como hasta ahora lo
habiamos conocido.

Estos medios o recursos han sido rescatados
a traves de viejas instituciones consagradas en
la Constitucion salvadorena (tal es ¢l caso del
poder de veto presidencial variadamente utili-
zado en los ultimos anos), la posibilidad de de-
cretar Régimen de Excepeion (Estado de Sitio).
¢ inclusive puede traslucirse a partir de la lec-
tura de las sentencias emanadas de algunos or-
ganismos Judictales frente a los cuales se ha
recurrido por la aparente inconstitucionalidad
de ciertas reformas iniciadas por ¢l Organo Eje-
cutivo o Legislativo del Estado.™

Con ello tambi¢n, desde un punto de vista
institucional, no ha faltado quien pueda ¢ncon-
trar cierta relacion entre las disposiciones cons-
titucionales que en Amcerica Latina garantizan
directamente al Ejecutivo un amplio poder (Pre-
sidencialismo). que le otorga una poderosa v
fortalecida autonomia decisoria. desarrollada v
mantenida en los Estados latinoamericanos des-
de principios de los origenes de los Estados in-
dependientes en el Hemisferio,

Asi. siguiendo a Torre. podemos afirmar que:
“el inventario de los atributos constitucionales
es una guia todavia insuficiente para apreciar el
margen de accion con el que cuenta el Orgunn

28 Tal podria ser el caso de la sentencia de
inconstituctonabidad resuelta por Lo Sala de To
Constitucional de EI Salvador. relativa o la
inconstitucionalidad de la Lev de las AFP.

45

Ejecutivo en los sistemas de gobierno de la re-
aion. El fenomeno de Ta primacta de Ta presiden-
¢, deshborda Tos textos lTegales v hunde sus rai-
ces en una trayectoria historica que a o largo del
ticmpo ha ido acumulando recursos v sobre todo
expectativas soctales en el vertice unipersonal del
ordenamiento gubernamental. En America Latina
la idea de gobierno se asocia habitualmente a la
de una presidencia activa™

De hecho pareciera que las reformas econo-
micas que reestructuran las relaciones entre ¢l
Fstado v los ciudadanos han sido principalmente
claboradas v dirigidas desde ¢l Organo Ejecuti
vo bajo un poder centralizado, diterenciado fren-
te a sistemas que mas bien han buscado la con-
sulta v el acuerdo, o por lo menos Ta disputa
publica mediante largas v dificultosas discusio-
nes parlamentarias ¢ inclusive imvolucrando a
sectores de la sociedad civil.

Esta concentracion de funciones en maleria
de la transtormacion de las funciones asigna-
das al Estado, podria ser avalado o sostenido por
un aspecto de “ingenieria institucional ™, ¢n ¢l sen
tido que el sistema de gobierno salvadoreno iden-
tifica en ¢l Organo Ejecutivo, personificado en ¢l
Presidente de i Republica. a dos categorras di-
terenciadas en regimenes parlamentarios: ¢l Jefe

de Gobierno v el Jefe de Estado.

Nadic duda que dichas reformas cconomi-
cas havan sido inevitablemente dolorosas, Es
improbable que estén exentas de errores. v deben
durar tiempo. pese a todas las exhortaciones nun-
ca pueden ser lo bastante riapidas como para im-
pedir que aparczcan opiniones divergentes, una
oposicion organizada v conflictos politicos.

Por otra parte. es imposible pensar en un sis-
tema de reformas economicas con efectos a largo
plazo v debidamente consensuadas por las fuer-
zas politicas de un pais, intentando sortear ¢l pro-
ceso democritico para eludir su veredicto,

200 En todo casol agrega el autor: “la referencia a los
arreglos institucionales no constituye empero, el
punto de Hegada del andlisis. Las reglas formales
N0 OPEran ¢n un vacio sino gue su dindmica esti
condicionada a un segundo orden de factores de
naturaleza mas politica gue tambien gravita sobre
la capacidad de Torre, Juan Carlos: “El proceso

politico de Tas reformas.. . va citado., p. 39,
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Dicho ¢n otras palabras: si ¢l objetivo que
persiguen los que elaboran un provecto de re-
forma economica es que éste resulte politica-
mente admisible. el plan economico no esta bien
ideado. Pero si por otra parte, ¢l asesor o funcio-
nario elabora ¢l plan de forma téenica. sin con-
sultar ni negociar con aquellos que se ven afec-
tados por sus planes, tampoco el plan sera via-
ble. Ademas. debemos tener presente de sobre-
manera para los efectos de este trabajo el en-
“auzamiento normativo ¢ institucional del fun-
clonario.

En este sentido debe retomarse siguiendo 4
Meclhado™, que el desafio mds importante del
pais, es decir, el desarrollo, vincula directamente
a los actores, entre cllos al sector publico. a
quicn le corresponde pasar de ser un aparato
burocritico e ineficiente a la conformacion de
un ente altamente téenico, que cuente con el
respeto de la poblacion.”

Su labor principal —destaca también
Melhado™— es el respeto y transformacion del
sistema juridico, la recaudacion y adecuado ma-
nejo de los fondos publicos.

30.  Melhado, Oscar; “El Salvador. Retos economicos
de fin de siglo™, UCA editores, San Salvador,
1997, p. 16

31. “Con frecuencia el debate contemporanco confun-
de dos dimensiones diferentes. No cabe duda que
en los paises de reciente proceso de democratiza-
cion ¢l Estado es demasiado grande, v que esto
ticne varias consccuenicas negativas. Sin embar-
£0, ¢n este contexto lo antonimo de grande no cs
pequeno, sino agil.”. O donnell, Guillermo; “Acer-
ca del Estado, la democratizacion v algunos  pro-
blemas conceptuales™.., ya citado, p. 81,

32, Idem. Melhado identifica de hecho. la transfor-

macion del Estado con el rompimiento de la tra-
dicion que conforma la Administracion publica.
logrando que una tecnocracia con credenciales pro-
fesionales y académicas asuma los pucstos de de-
cision™.
Por su parte senala que al sector privado le co-
rresponde tambien “desligarse de la tradicion de
valerse del Estado para hacer sus negocios. Debe
centrarse en sustituir su actual planta de produc-
cion, obsoleta de recursos humanos v teenologi-
cos, por otra cficiente para competir en los mer-
“ados internacionales™.

El papel del Estado y del Derecho como me-
dio y consolidacion del cambio.

Muv poco ha sido discutido el problema del
cambio de paradigma cconomico en El Salva-
dor. Y dentro de esa escasez de discusion sobre
las diversas consecuencias se encuentra ¢l de la
clicacia de la regulacion normativa que del Es-
tado dimana de forma tradicional para ¢l con-
trol, supervision v limitacion de las actividades
de los particulares. Es decir, el recurso al Dere-
cho. ™ Debemos enfatizar aqui que lejos de li-
mitarse la transformacion de la que venimos
hablando a los aspectos cconomicos y estata-
les, clla se introduce en la estructura legal que
rige las conductas de los individuos dentro de
la comunidad.™

En esta nueva etapa, ¢l Estado debe seguir
garantizando ¢l respeto al orden juridico y ca-
nalizar la recaudacion fiscal hacia la infraes-
tructura vy el gasto social. La meta seria el esta-
blecimiento de un Estado cficiente que genere
¢l entorno adecuado para que ¢l sector privado
se desarrolle.

Asi. por regulacion normativa o juridica,
identificaremos aqui a aquel tipo de regulacion
emanada o avalada por las autoridades estata-
les, sin diferenciacion del {-)rg_anm del que ema-
ne. sea este el legislativo, la municipalidad, el
Ejecutivo ¢ inclusive el (T)rgzmn Judicial, entre
olros.

33, No obstante que muchas de las reluciones dentro
de una comunidad llegan a ser formalizadas en
normas, es decir en un sistema legal surgido den-
tro del Estado y respaldado por €. esto no signifi-
ca que dicho sistema sea neutral vy objetivo, “El
sistemna legal es una dimension constitutiva del
Estado y del orden que éste establece v garantiza
en un cierto territorio. Este orden no es igualitario
ni socialmente imparcial. Tanto el capitalismo
como el socialismo contribuyen a reproducir rela-
ciones de poder sistemdticamente asimétricas”,
O’donnell, Guillermo: “Acerca del Estado, la de-
mocratizacion y algunos  problemas conceptua-
les™, en: Barba, Jaime; y Lungo. Mario: “Estado
v Mercado™..., va citado.. p. 77.

34, Nallar, Daniel; “El Estado regulador v el nuevo mer-
cado del servicio publico”™, Depalma, Buenos Ai-
res, 1999, p. 24
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Si bien, como antes apuntamos, se comenzo
a marcar un punto de no retorno hacia lo que
habia sido ¢l Estado regulador y distribuidor,
también se comienza a perfilar un manifiesto
cambio en las regulaciones normativas que de-
sarrolla el Estado.

En principio, por ejemplo. nos encontramos
con una normativa limitada y mas dependiente
de contextos internacionales, en tanto la auto-
nomia de los Estados se ve comprometida por
la interdependencia que se traba en el seno de
una economia globalizada.™ Asi los Estados su-
fren en la practica una erosion de su autoridad
frente a los grandes bloques economicos v geo
graficos, entre otras causas por la porosidad de
las fronteras nacionales. la dificultad de contro-
lar los flujos de capitales. de mercancias v de
informacion, por los adelantos tecnologicos. Y
estas presiones logicamente determinan v con-
dicionan ¢l ambito o espacio de competencia
normativa del Estado. Lo que antes era un mo-
nopolio empresarial del Estado, hoy escapa al
control debido a la participacion de cmpresas
multinacionales.

Aun cuando se aleja de los contenidos de
este trabajo el asomarse a la problematica de la
soberania, es necesario enfatizar aqui. que el
centro de toda la problematica de la regulacion
normativa radica sobre dicho concepto, ¢l cual
se encuentra en tela de juicio, fragmentado, vy
debilitado frente al cambio de paradigma eco-
nomico, frente al cual el Estado nacional no ha
podido encontrar un lugar definido v estable.

Lo importante a destacar aqui es que ante la
eclosion espectacular de los denominados acuer-
dos regionales, por ejemplo, se tiende a modifi-
car por completo la estructura tradicional del
Derecho, en tanto, sin duda los Estados ya no
son los referentes unicos para la proteccion, con-
trol vy disposicion de las situaciones que se sus-
citen en ¢l marco de dichos acuerdos regiona-
les. Asi nos encontramos con una limitacion al

35 Arnaud, Andre-Jean: “Entre modernidad
globalizacion (Siete lecciones de historia de la
filosofita del Derecho y del Estado), Universidad
Externado de Colombia, Bogota, 2000, p. 163
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Derecho desde arriba.

Pero ademas, al Derecho estatal, a esa po-
testad normativa que identificamos con la crea-
cion de Leves dictadas por una Asamblea Legis-
lativa, tambien es fuertemente sesgada desde
abajo. es decir, por el crecimiento de organis-
mos situados tradicionalmente bajo ¢l aparato
estatal como totalidad. Nos referimos por ejem-
plo en el caso salvadoreno a la problematica de
la descentralizacion administrativa, al crecimien-
to de las potestades de la municipalidad, etc..
Esta seria una limitacion competencial desde
abajo.

Para decirlo con palabras de Arnaud: “Los
Estados se encontrardn entonces con un desa-
fio: gobernar en materia economica a pesar de
no ser los duenos del mercado mundial, o bien
tener el peso suficiente para que la gestion y
normacion de la economia no se les escape de
las manos™.

Es la paradoja del Estado frente al nuevo
siglo: los Estados cada vez constituyen menos
de los lugares en los cuales podran definirse la
politica economica. Hoy. en el mismo espacio,
conviven ordenes juridicos —estatales y no es-
tatales que representan un desafio para la con-
cepeion moderna del Estado y del Derecho. lo
cual puede repercutir directamente en el goce
de los derechos humanos, especialmente de los
derechos de caricter prestacional y de un valor
juridico de larga trayectoria historica: la igual-
dad.

No obstante. ¢l Estado y ¢l Derecho estatal
siguen siendo un actor principal: repensar el pa-
pel del Estado, significa repensar el papel del
Derecho. Ya que como antes hemos apuntado
el ambito normativo del Estado es menguado
—v se perfila asi hacia futuro— desde arriba y
desde abajo. por extrano que pueda parecer a €l
le corresponde asegurar y definir una regula-
cion normativa, capaz de contener los cfectos
adversos —o por lo menos de minimizarlos—
de los ciclos y tendencias economicas, que res-
pete los contenidos de derechos contenidos en
esos cuerpos normativos denominados consti-
tuciones y que son “el escudo de proteccion del
individuo frente a las intromisiones indebidas del
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Estado™, pero tambi¢n lo son frente las
intromisiones indebidas de los particulares. Y ¢n
este sentido se afirma que ¢l Estado no ha perdi-
do el papel principal que ha desempenado en la
vida de las comunidades politicas. Al contrario,
sigue siendo un elemento de vital importancia.

Y este papel el Estado lo asume, a traves del
diseno de politicas publicas, pero sobre todo por
medio de su instrumento mas comun: ¢l Dere-
cho, la norma juridica. A ¢ésta le corresponderia
comenzar a ejecutar un cambio de sentido del
Estado distribuidor al Estado controlador, defi-
niendo, permitiendo, y tutelando el funcionamien-
to del mercado, promoviendo la igualdad en las
relaciones entre particulares y protegiendo los de-
rechos de sectores de la poblacion vulnerables
frente este tipo de cambios, como podrian ser los
trabajadores.

Cabe preguntarse entonces, si en ese “repen-
sar el Estado”, cabe ahora mencionar como su
papel esencial consiste en definir las reglas del
juego y en armonizar los comportamientos de los
actores economicos, es decir, en eso que ¢l enfo-
que neoliberal, define como: Estado regulador.

Frente a la desregulacion, la privatizacion, el
libre cambio, la dolarizacion y cualquier activi-
dad surgida de la transformacion del Estado, sur-
ge entonces necesariamente una re-regulacion nor-
mativa. Es decir, la necesidad de que ¢l Estado
emplee nuevamente su herramienta normativa, no
va para mantener las estructuras del Estado dis-
tribuidor, sino para cumplir el papel que histori-
camente le ha sido asignado a partir de la Revo-
lucion Francesa: la defensa de los derechos.

Lo anterior surge como necesidad ante la evi-
dencia historica de que los mercados no son siem-
pre eficientes, y sus fallos o imperfecciones invi-
tan al Estado o a otras organizaciones arriba o
abajo de aqucl a regular el adecuado equilibrio
social. Efectivamente, como ha afirmado Albi:
“Tanto el mercado como ¢l Estado son organiza-
ciones imperfectas para satisfacer las necesida-
des humanas. No es logico por tanto, enfrentarlas,
sino combinarlas para obtener un mayor bienes-

tar’.®

36.  Albi, Emilio: “Piblico y privado. Un acuerdo ne-
cesario”, Ariel, Barcelona, 2000.., p. 52

La suposicion de que basta con estabilizar y
reducir la intervencion estatal para que se pro-
duzea el crecimiento economico es falsa. Si bien
las reformas liberalizadoras efectivamente favo-
recen la coordinacion del mercado y mejoran la
asignacion de recursos, no basta con aumentar la
eficacia del sistema economico para que haya cre-
cimiento. Si se aspira a que el crecimiento se
reanude es necesario combatir la crisis fiscal, re-
cuperar la capacidad de ahorro publico y definir
una nueva funcion estratégica del Estado, de for-
ma que aumenten los ahorros totales y se pueda
promover el progreso teenologico.

Una vez lograda la estabilizacion, deben se-
guir las reforma orientadas al mercado. Si bien,
¢l Estado que surja de esas reformas no sera
mas pequeno y estard reorganizado no debe te-
ner solo una funcion politica y asistencial sino
tambicn una funcion economica.

No debe de aceptarse el axioma ncoliberal
que afirma “como los fallos del Estado son peo-
res que los fallos del mercado, la solucion con-
siste en reducir la intervencion del Estado a un
minimo™. Aunque los fallos del Estado pueden
ser tan malos como los fallos del mercado, las
reformas economicas y de forma mas general,
las politicas cconomicas representan una tenta-
tiva de limitar y superar csos fallos. A veces,
las reformas implican menos intervencion del
Estado, pero otras veces implican mayor inter-
vencion en areas definidas.”

37 En este sentido se pronuncia Rein cuando afirma:

“El gobierno v el sector privado actian por sepa-
rado y unidos en muchas formas para ofrecer ser-
vicios de bienestar social. El Estado puede apro-
piarse de todo este campo, dominarlo o coexistir
pacificamente con otros actores, trabajar activa-
mente en forma competitiva o de colaboracion, o
entregar la administracion v la iniciativa politica.
Ya sea que el Estado se muestre dominante o pa-
sivo, supapel regulador siempre le permite ser
potencialmente factor de gran importancia™ Rein,
Martin: “La estructura social de las instituciones:
ni privadas, ni piblicas”, en: Kamerman. Sheila
B.: Kahn, Alfred; “La privatizacion y el Estado
benefactor™, Fondo de Cultura Econdmica, Méxi-
co, 1993, p. 86
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En este sentido, se ha afirmado que el diag-
nostico neoliberal de los origenes de la crisis
latinoamericana de la década de los ochenta es
historicamente nexacto. Esta crisis no puede
atribuirse exclusivamente al populismo ccono-
mico. No puede adscribirse a una estrategia de
modelo de sustitucion de importaciones dado
que durante muchos afos esa intervencion tuvo
éxito. El desarrollo economico latinoamericano
entre 1930 y 1980 habria sido inferior de no
haber sido por el papel activo del Estado.™

Asi sc intenta hoy, ante un hecho evidente:
¢l cambio de modcelo economico. complemen-
tar al mercado, en tanto como senalamos aqucl
muestra generalmente deficiencias o fallas ya
sca por cfectos externos en ¢l consumo o en la
produccion de bienes y servicios.

Con Sunkel podemos cntonces mencionar
que plantear anicamente el debate en términos
de mas o menos Estado es perder de vista los
temas recales. Es claro que ¢l Estado debe de
seguir cumpliendo una funcién basica. para ha-
cer posible ¢l mismo funcionamicnto del mer-
cado, o bien, para lograr ¢l cumplimicnto de
ciertas metas trazadas por el ejercicio de la de-
mocratica y que pucden encontrarse definidas
tanto en ¢l proceso democritico como en las
normas que lo fundamentan (especificamente la
constitucional quiza).”

38.  Przeworski: Adam; p- 40

39, El punto mas dlgido, claro estd, en definir qué es
lo que funciona, y qué por tanto debe ser mante-
nido bajo la cobertura estatal v qué no funciona,
es deeir, qué es necesario considerar que pueda
ser sujeto de actividad privada bajo Ly contraloria
estatal. En esto baste mencionar agui que en estas
decisiones caben dos parametros indisolublemente
unidos: ¢l téenico y cl politico.
Piénsese simplemente que, desde un punto de vista
1écnico una actividad podria considerarse sujeta a
“traspaso de manos™ de publicas a privadas, pero
que, por razones de interés estatal o como medi-
da temporal es conveniente gue siga sicndo ofre-
cido por cl Estado, o viceversa.
En este sentido Sunkel, por cjemplo. sosticne gque
“la mayoria de los cconomistas reconoce que los
paises en desarrollo poscen caracteristicas espe-
ciales que se desvian o contradicen con algunos
supuestos de la cconomia neoclasica, Justifican-

Yara clarificar esta idea, esbocemos un ejem-
plo ¢n ¢l que se enlazan la actividad de libera-
lizacion de la cconomia. con la necesidad de
una re-regulacion normativa v en altima instan-
cia con la prestacion de un servicio esencial
para la comunidad.

Supongamos ¢l traspaso de una red telefo-
nica o cléetrica de manos del Estado a un ente
particular. El servicio en manos privadas obtic-
ne unos coslos uNILAarios menores cuantos mas
clientes sirve (esto no signilica otra cosa que le
es mas ventajoso, por ejemplo. a una empresa
de telefonia a mivel de rentabihidad el ofrecer
sus servicios en un ambito geogrilico densa-
mente poblado que en un canton vecinal)., Los
nuevos clientes generan una ventaja que el mer-
cado probablemente no recoja en beneficio del
usuario. No obstante no se dudaria en pensar
que dicho servicio basico deba ser Hevado tam-
bicn a zonas geograificas de menos rentabilidad
para la empresa o inclusive de nula rentabili-
dad. Aqui es justamente donde la intervencion
publica como contralor a través del Derecho
resulta indispensable.

Esto supondria la creacion de agencias regu-
ladoras o contraloras en las que se delega la
labor de regular esos mercados. Los costes de
actuar con una agencia reguladora téenicamen-
te ¥y econdmicamente son menores que los que
generaria la administracion directa del servicio.,

Por otra parte. también podria a partir del
Derecho. desde la Constitucion, pasando por la
ley sccundaria, considerarse la posibilidad de
que pueden existir por dlimo objetos de inte-
rés publico, de seguridad nacional. que hicic-
sen aconsejable. temporal o permanentemente
necesaria la existencia de empresas publicas.

En este sentido, se ha afirmado que uno de
los signos mas caracteristicos del desarrollo del

dose ¢n consccuencia cierlas inlervenciones gu-
bernamentales para estimular el desarrollo siem-
pre que el aparato estatal est¢ mimimamente capi-
citado para cllo. Vease al respecto: Sunkel,
Osvaldo: "El marco historico de la reforma cco-
nomica contemporinca”, en: Barba, Juime: Lungo,
Mario; "Estado y Mercado™, itsmo editories. San
Salvador, 1995, p. 71,
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Estado de Derecho contemporaneo es el de la
constitucionalizacion de los principios de la eco-
nomia. Es decir, que las constituciones contem-
porancas, ademas de su contenido politico. for-
mulan juridicamente una constitucion cconomi-
ca, ¢s decir. un encauzamiento normativo a ni-
vel de norma primaria dentro del Estado, es decir
su constitucion, con la finalidad de ordenar la
totalidad de la actividad economica, aunque cllo
no implique participar directamente en su desa-
rrollo. Un encauzamiento, que hasta hace muy
poco tiempo no habia sido sometido a considera-
cion de los organos encargados de velar por su
cumplimiento, especialmente el Organo Judicial.

En este sentido, merece destacar que todo Fs-
tado consagra o adopta una politica cconomica.
incluso cuando decide no intervenir directamente
en la prestacion de servicios esenciales o en la
redistribucion de la riqueza del pais.™

De hecho, desde un punto de vista juridico.,
se ha definido™ la corriente neoliberal como un
sistema de economia de mercado. presidido por
la soberania del consumidor, la libertad de pre-
cios, la libre competencia, el principio del be-
neficio y la defensa de la libertad empresarial:
todo ello sobre la base de la iniciativa v de la
propiedad privada de los medios de produccion.

En la actualidad el debate sobre el papel
del Estado, especificamente en Latinoamérica
ha privilegiado definidas zonas o dreas con la
finalidad de encontrar un punto esencial sobre
el cual repensar el concepto mismo y el objeti-
vo mismo del Estado en las sociedades con-
tempordneas. Asi se ha privilegiado por ejem-
plo desde una perspectiva sumamente amplia:
a) la redefinicion de las politicas publicas,

b) la reorganizacion de la burocracia estatal. y
¢) la modificacion del régimen politico (el
presidencialismo como problema).*

40.  Pérez Hualde, Alejandro; “Constitucion y econo-
mia”, Instituto Argentino de Estudios Constitucio-
nales v Politicos, Depalma, Buenos Aires, 2000, p.
3

41. Definicion del administrativista Gaspar Arino
Ortiz. Tomado de: Pérez Hualde, Alejandro:
“Constitucion y economia...”, ya citado.. p.3.

42, Lechner, Norberto; “El debate sobre Estado y mer-
cado”, ya citado., p. 114

Otros mas cercanos al andlisis normativo ¢
institucional —siguiendo a Nallar—, senalan que
la transformacion del Estado, sin el animo de de-
sear ser taxativo en la enumeracion. implica:

En el ambito estructural:

*  La supresion de organismos publicos.

* La fusion de instituciones estatales.

* La creacion de entes contralores

En el ambito laboral:

*  Una nueva definicion de la Admimistracion
v de la cosa publica

*  Un acercamiento normativo hacia ¢l prinei-
pio de eficacia

*  Una disminucion del personal excedente.

* Una flexibilizacion laboral

En ¢l ambito economico:

*  Una disminucion del défieit fiscal a traves
de medidas de desgravacion arancelaria en
conjunto con nuevos mecanismos tributarios
para la recoleccion de ingresos para ¢l Estado

*  Una disminucion del gasto publico.

* Un desarrollo institucional v normativo de
los procesos de integracion regional

En el ambito funcional:

*  Nuevas formas de actuacion del Estado (de
gestor, a contralor)

*  Una aplicacion del principio de subsidia-
riedad

* Reorientacion normativa ante ¢l retiro del Es-
tado como titular de empresas y actividades.

* Reorientacion normativa del Estado ante un
¢l protagonismo del sector privado en el
cumplimiento de determinadas actividades
antes asumidas por el Estado.

La falta de reorientacion o reacomodamiento
del Estado ante la nueva realidad que lo desborda
ha sido ya puesta de manifiesto. Algunas de ellas
van desde la vulneracion de ciertos derechos de
los individuos relacionados con las practicas eco-
nomicas: como la conformacion de monopolios
privados que impiden el desarrollo de un merca-
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do competitivo, la violacion sistematica de los
derechos del consumidor (relaciones calidad/pre-
cio, ofertas que no corresponden con ¢l producto.
ete.,), la prestacion de servicios sociales en for-
ma deficiente (al privatizarse sectores como la
atencion a la salud o a la educacion. ete.). hasta
llegar a considerar que en forma “global™ este
proceso de traslado de lo publico hacia lo privi-
do, afecta tambicén a la eficacia misma de la lev.

En este sentido, se afirma que, ante ¢l aban-
dono de ciertas competencias o dreas antes regu-
ladas por ¢l Estado, v la coexistencia con esleras
de poder autonomas. se puede generar dentro de
los Estados una sistemitica ineficacta en la reali-
zacion de las labores que aun efectuan al volver-
se mcapaces de asegurar la efectividad de sus
leves vy politicas a lo largo del territorio.

A este aspecto, que ha sido denomimado como
“discriminacion perversa™ | le adjudicarian que.
debido al abandono del papel activo que el Esta-
do habia efectuado con anterioridad. la efectivi-
dad del orden nacional encarnado en la lev v en
la autoridad del Estado tenderia tambien a desva-
necerse: es una de las consccuencias que pone de
manifiesto la evaporizacion funcional v territorial
de la dimension publica del Estado.™

“EI micdo, la inscguridad. la reclusion de
los barrios ricos v ¢l tormento que significa via-

43 ks, digamoslo en otras palabras, Ta constatacion del
fenomeno opucsto a la “globalizacion™ dentro de
nuestras sociedades: “la fragmentacion™ Asi, el nuce-
vo rol del Estado implica no sdlo asumir ¢l costo
financicro, cconomico v politico para adaptarse o
un nucvo esquema cconomico mundial (deuda ex-
terna, sancamicnto de empresas a privatizar, reduc-
cron de servicios asistencrales), sino tambicn on-
contrar la via para poder contrarrestar de modo sis-
temitico la creciente desmtegracion socual gque ge-
nera ¢l avance del mercado. Clr Lechner. Norherto:
“EI debate sobre Estado v Mercado™. va citado. p.
115,

44 “Elaumento de los delitos, las intervenciones ithcitas
de la policia, la negacion de los derechos de ciertos
sectores o grupos, no solo refleja un grave proceso
de decadencia urbana, sin también la creciente in-
capacidad del Estado para hacer efectivas sus pro-
pias normas. O donnell. Guillermo: ~“Acerca del Fs-
tado, la democratizacion v algunos problemas con-
ceptuales™.. va citado., p. 81.

jar en medios de transporte publicos reducen

los espacios publicos v conducen a un tipo per-

verso de privatizacion™

Astun Estado incapaz de imponer su legali-
dad. debido a enfocar ¢l cambio fruto de una
reahidad cconomica bajo la simple superposicion
del poder privado. generalizana a su vez lainehi
cuacta de ciertos derechos tanto individuales como
sociales en determinados segmentos de Ta pobla-
cron (Derechos Taborales, relacionados con ¢l ac-
ceso i ciertos servicios publicos, ¢ inclusive Timi-
tando su acceso a los tribunales, con la finahdad
de “mejorar la competitividad de ciertas arcas que
podrian ser susceptibles de ser trasladadas a ma-

nos privadas, cte)™.

Fn otras palabras: ¢l mismo proceso de aper-
tura cconomica. o en fin “la globalizacion pro-
vocia vio agrava los procesos de descomposi-
cion social™ . AsiL los paises latinoamericanos
seenfrentan al dilema siguiente: Ta necesaria
mscereion v oadaptacion a un modelo cconomico
abierto v competitivo, con la finalidad de bus-
car una alternativa hacia ¢l desarrollo. v opor
otra parte la erisis interna que genera dicha aper-
tura basada en la mermada capacidad del mer-
cado de suplir al Estado cn aspectos que no
implican un beneficio economico™,

450 dbidem., p. 82

46, Esto onigima una curiosa hifurcacion: en muchas
sonas se respetan los derechos participativos, pero
se viola el componente Tiberal de Ta democracia. La
negacion de los derechos liberales o especiticos sec-
tores. supone una discriminacion v una extrena dis-
paridad en la distribucion de recursos que va de Ta
mana con Lo baja imtensidad de To ciudadania™.
O donnell. Guillermo: “Acerca del Estad B demo-
cratizacion v algunos problemas conceptuales.. ™.
va citado., p. 8A.

17 Lechner, Norberto: "ED debate sobre Pstado v mer-
cado” L va citado poLo.

AN Ademiis. es una relacion que genera contradiccio-
nes en el proceso de apertura cconomici ast se ha
destacado Ta necesidad de que Bl Salvador abra sus
puertas a nuevas dreas que puedan reactivar su eco-
nomia, entre ellass el turismo. Pero o su vez, es
imposible reactivar el turismo en Bl Salvador debi-
do L alarmante situacion delincuencial surgida
en el puis. Y claro: [ Oue empresa mvierte en la
prevencion del dehito?
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En fin, puntualizando: en este contexto, el sig-
nificado de la intervencion estatal no radica al
final sobre la superioridad intrinseca del Estado
sino en un problema de integracion social —sal-
vo claro, aquellos que piensan que el mercado a

su vez, es un mecanismo de integracion cultural,
social, etc., asi como el significado del mercado
no hay que buscarlo en los valores de libertad e
individualismo, sino en los cambios y en el refe-
rente actual del modelo econdmico internacional.*

49. Cfr. Lechner, Norberto; “El debate sobre Estado y
mercado™., ya citado, p. 108.
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