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EL PAPEL DEL ESTADO EN LA ECONOMIA

DANIEL A. BARCELO ROJAS™

El Estado en general y los Estados latinoamericanos en particular tienen
asignado una funcién en la economia. Esta es una constante no sujeta a
debate.

La cuestion es como interviene el Estado en la economia —los me-
dios que utiliza y sus limites—, y es aqui donde se presenta una prime-
ra diferencia en América Latina porque los medios de intervencion eco-
némica vienen dados por el sistema politico de cada pais. En nuestra
region conviven Estados democraticos de derecho, o en franca forma-
cion o que aun con dificultades pretenden llegar a serlo. Pero también
tenemos Estados con sistemas politicos autoritarios; dentro de éstos te-
nemos que hacer alguna distincion: el caso de Cuba es un autoritarismo
que sin ambages se asume como tal, y el de Venezuela, que es un auto-
ritarismo disfrazado de democracia constitucional —que sera analizado
en la mesa tematica denominada “paradigmas constitucionales emer-
gentes—.

Como sefialaba ayer Daniel Zovatto, en nuestro pasado reciente tuvi-
mos autoritarismos tanto de izquierdas como de derechas. En realidad
hasta hace aproximadamente 30 afios el autoritarismo era en nuestra re-
gion la regla y no la excepcion. Pero tal situacion ha cambiado y con di-
ferencias nos hemos embarcado en la ruta hacia la democracia constitu-
cional, lo que plantea cémo debe intervenir el Estado en la economia en
el marco de un sistema politico en el que se reconocen derechos como el
de propiedad, el de libre empresa y el de libre contratacion con el dere-
cho al trabajo, a la vivienda, a la salud, a la educacion, a la cultura, etcé-

* Maestro en politica y gobierno en America Latina por la Universidad de Essex
(Inglaterra); doctor en derecho por la Universidad de Salamanca (Espafia); investigador
de tiempo completo en el Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM.
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tera. Un Estado en el que se reconoce que el origen y fin del poder publi-
co es el bienestar de los gobernados.

Una primera afirmacion es que en las nacientes democracias de Amé-
rica Latina la intervencion del Estado en la economia es obligatoria. Pero
es obligatoria no solo por razones econdémicas sino por razones politicas;
desde la lente del sistema politico el propdsito de la intervencion del
Estado en la economia es consolidar y reproducir el sistema democratico.
La desigualdad social no puede ser tolerada en un sistema basado en la
dignidad intrinseca del ser humano, pues ello hace saltar por los aires el
sistema democratico; en México el asunto ha sido tratado entre otros por
Jorge Carpizo, Manuel Camacho Solis y Diego Valadés. Don Héctor
Gros Espiell de Uruguay expres6 ayer en forma inmejorable el asunto:
las desigualdades de nuestras sociedades latinoamericanas deben ser tra-
tadas en forma desigual por las politicas publicas de nuestros Estados,
con un objetivo final de igualdad. No es que s6lo se administre la riqueza
nacional en beneficio Ginicamente de los pobres, pero sin duda estos de-
ben ser la prioridad de las politicas publicas de redistribucion de la rique-
za que activamente debe promover el Estado democratico de derecho en
América Latina.

Cabe decir que el sefialado no es un debate del que se ocupen mayor-
mente los pensadores norteamericanos que investigan la relacion ideal
entre el derecho y la economia, pero si en cambio se han ocupado del te-
ma los juristas europeos que con la ampliacion de los paises de la Union
Europea tienen que hacer frente a situaciones de paises que cuentan con
poblaciones empobrecidas por la economia planificada y operada por el
Estado en los tiempos de la cortina de hierro. En nuestra lengua entre los
autores que en forma mas brillante se han ocupado del tema esta el juris-
ta adoptivo de América Latina, don Manuel Garcia Pelayo.

Pero quiero destacar que ésta no es una tendencia generalizada del
constitucionalismo en América Latina ni siquiera a nivel de doctrina, y
por tanto su impacto en las politicas publicas de consolidacion de la de-
mocracia en América Latina no ha sido seriamente considerada por los
actores politicos, pues no ha salido de los libros. Cabe decir que en Mé-
xico pudo haberse dado un primer paso en esta direccion pues la ley para
la reforma del Estado introdujo el tema de los derechos sociales y de su
ejercicio efectivo que puede dar pie a una politica de Estado para atem-
perar las desigualdades sociales como necesidad no so6lo econdémica sino
del sistema politico.
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En torno al tema de la incompatibilidad entre democracia de una parte
y la marginacion economica y la desigualdad social de la otra cabe decir
que no es un asunto nuevo; se sabia desde la Grecia clasica que la demo-
cracia exige cierta homogeneidad en las condiciones de vida y desde ha-
ce veinticinco siglos se actuaba desde el poder publico para promover
mejores condiciones de vida y proteger a la sociedad de las hambrunas y
otras crisis. En nuestros dias se habla del efecto integrador que genera el
ejercicio efectivo de los derechos humanos; de la cohesion social que
propicia el ejercicio efectivo de todos los derechos por todos, es decir, no
solo de los derechos civiles y politicos sino también de los econdomicos,
sociales y culturales y los de solidaridad como el del medio ambiente.

Pero hasta ahora el papel del Estado en la economia se ha analizado
desde la dptica de los economistas, y ello ha generado el analisis econd-
mico del derecho que ha partido y se ha expandido desde los Estados
Unidos hacia América Latina. En este orden de ideas, los organizadores
del seminario nos invitan a prestar atencion al tema de la intervencion es-
tatal en la economia en los sistemas democraticos latinoamericanos o en
vias de serlo.

En el contexto del Estado democratico de derecho la pregunta perti-
nente del papel del Estado en la economia es: ;debe seguir el derecho al
mercado, y establecer reglas que faciliten su operacion? ;O alternativa-
mente, debe el derecho embridar a las fuerzas de la economia para obte-
ner otros resultados socialmente utiles ademas de los satisfactores mate-
riales? Pareciera ser el caso que América Latina ha optado por la
segunda opcion, y ello en parte obligado por situaciones impuestas por
nuestro pasado, en concreto por la conformacion de nuestros pueblos
amerindios. Colombia, Bolivia, Ecuador, Peri, México, entre otros, son
paises con civilizaciones indigenas donde el mercado no es el criterio pa-
ra definir su derecho —entre otros el régimen juridico de la tenencia de
la tierra—. En México muy tempranamente, pero también en otros paises
hermanos de la regidon se ha planteado el debate sobre el etnodesarrollo
vs. asimilacion cultural, incluido el tipo de modelo econdémico y el dere-
cho econdomico. En América Latina se ha optado como decision politica
hacer primar lo politico sobre lo economico y el derecho constitucional
latinoamericano asi lo ha recogido reconociendo los derechos de los pue-
blos amerindios.
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Otra razon por la cual se subordina la economia al derecho de Améri-
ca Latina tiene que ver con el proposito de impulsar con mayor rapidez
el estadio del subdesarrollo al desarrollo econdémico pues casi todos com-
partimos las caracteristicas del subdesarrollo economico, que todos que-
remos dejar atras haciendo intervenir de alguna manera al Estado en la
economia. Tenemos:

* Elevados niveles de crecimiento poblacional.

» Elevados niveles de desempleo y subempleo.

* Desigualdad en la distribucion del ingreso y la riqueza —que se re-
fleja en alimentacion, salud, vivienda y educacion no cubierta al
100% o de infima calidad—.

* Bajos niveles de productividad.

* Dependencia de las exportaciones de productos primarios.

* Bajo nivel de ahorro.

* Bajos niveles de inversion.

* Bajos niveles de captacion fiscal.

» Depredacion de los recursos naturales susceptibles de apropiacion.

(Como salir mas rapidamente del subdesarrollo econémico; con mas
mercado o con mas Estado? Desde la optica de la economia el papel del
Estado es un asunto que se debate acaloradamente entre los economistas
de la escuela clasica de una parte y de los keynesianos de la otra —sin ser
desde luego estas las tnicas escuelas de pensamiento econémico, pero son
las que presentan por contraste los argumentos en blanco y negro—. Los
primeros sélo quieren al Estado poco mas que como regulador; como el le-
gislador que garantiza los derechos de contenido econémico y fija las re-
glas de la competencia para evitar que los monopolios obstruyan las virtu-
des de un mercado competitivo. Le atribuyen al mercado la cualidad de
autorregularse, siempre y cuando el Estado no interfiera excesivamente so-
bre él. También le atribuyen la virtud de que el mercado genera riqueza y
que ésta mana por gravedad y se distribuye adecuadamente a todos los
miembros de la sociedad, el trickle down economics.

La escuela contraria en cambio no s6lo quiere al Estado como regula-
dor insustituible de la actividad econdmica y de sus agentes, sino tam-
bién lo quiere introduciendo sefiales al mercado para sacarlo de las crisis
en las que ciclicamente cae; pero también sugiere que el Estado debe in-
tervenir en la economia para orientar ciertos resultados sociales pues esta
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escuela de pensamiento econdmico asume que el mercado no se autorre-
gula por lo que se refiere a la distribucion de la riqueza en la forma ideal
como pretenden los simpatizantes de la escuela clasica.

La escuela econdmica neoclasica plantea que el Estado debe facilitar,
mediante la contraccion del derecho —mediante la desregulacion— la
formacion de “economias de escala”. En términos muy simples ello equi-
vale a facilitar la formacion de empresas gigantes que por su tamafo
pueden reducir costos de produccion de bienes y servicios haciendo una
utilizacion intensiva de capital tecnologico. Otros economistas refutan ta-
les argumentos y sugieren que el Estado debe privilegiar la formacion de
pequenas y medianas empresas, entre otras cosas porque éstas hacen un
uso mas intenso de capital humano, es decir, generan mas empleos por
délar, peso o quetzal invertido que los que genera las empresas gigantes.

Al respecto me permito subrayar que tal debate no es ajeno a la doctri-
na del derecho constitucional de América Latina. Esta viene advirtiendo
que las economias de escala generan en el campo politico los llamados
“poderes facticos” que llegan a amenazar al poder del Estado aun cuando
éste tenga una base democratica de la que desde luego carecen los pode-
res facticos. Los mexicanos precisamente estamos viviendo esta historia
al momento de celebrarse nuestro seminario sobre las nuevas tendencias
del constitucionalismo en América Latina. Pero la de los “poderes facti-
cos contra el Estado” es una pelicula que ya hemos visto. La expropia-
cion de las empresas petroleras decretada el 18 de marzo de 1938 por el
presidente Lazaro Cardenas del Rio, fue una ocasion en la que el Estado
mexicano pudo someter al derecho a las compafias petroleras que pre-
tendian desobedecer una sentencia de la Suprema Corte de Justicia de la
Nacion que reafirmaba la pretension de derechos de los trabajadores pe-
troleros, ;podra ahora a principios del siglo XXI o habran capturado las
empresas gigantes a los poderes publicos?

También las escuelas difieren en los medios. Unas proponen cobrar
menos impuestos para que los empresarios se queden con una mayor ta-
jada del pastel con el propdsito de que al acumular capital puedan inver-
tir mas. Pero sus contrarios pretenden cobrar mas impuestos para redistri-
buirlos entre las clases sociales de menores recursos —lo que genera mas
demanda y por lo tanto mas oferta que sera cubierta con nuevas inversio-
nes—. Unos simpatizan s6lo con la empresa publica pero otros ven que
la empresa publica también tiene un papel qué jugar.
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No es el proposito de esta charla introductoria identificar exhaustiva-
mente los instrumentos que cada escuela econémica presenta. Baste decir
que las recetas para salir del subdesarrollo que nos ofrecen los economis-
tas es muy amplia, pero una llegd a nuestra region para quedarse: el mer-
cado. En funcion de ello se han fortalecido en los paises de nuestra re-
gion las garantias politicas y jurisdiccionales a los derechos que hacen
posible la economia de mercado, entre ellos el de propiedad, el de libre
empresa, el de contratacion. Se ha valorado tan positivamente en nuestra
region el mercado que incluso, por intervencion de los poderes publicos,
los mercados se han ampliado de mercado nacional a mercados regiona-
les con acuerdos de libre comercio como instrumento para salir mas rapi-
do del subdesarrollo; en este mismo orden de ideas también se han im-
plantado bancos centrales para estabilizar el valor del dinero que es una
condicion de operacion del mercado internacional. Pero a pesar de que se
ha adoptado las medias sugeridas por los economistas, las mediciones
apuntan a una mayor desigualdad social en América Latina. Ello ha he-
cho replantear el tema en nuestra region para valorar el mercado no so6lo
por sus resultados econdémicos sino por sus resultados sociales, y en me-
dios académicos también, como antes dije, por sus resultados politicos,
por su impacto sobre las perspectivas de la consolidacion democratica en
nuestra region. Al dia de hoy ya no parece satisfacernos como meta el
desarrollo econdomico per se sino que pretendemos empatar el desarrollo
econdémico al desarrollo humano y al desarrollo politico.

Pero como antes se dijo, el mercado ya no estd en cuestién sino qué
tanto mercado y qué tanta intervencidon ;mas mercado o mas Estado?
Como no puede ser de otra manera, aqui existe un margen de apreciacion
de nuestros actores politicos pues se trata de una decision politica. El
punto a destacar es que las constituciones latinoamericanas son constitu-
ciones abiertas a la posibilidad de ser operadas en clave de izquierda, de
centro o de derecha. Las Constituciones s6lo pueden establecer los mar-
cos dentro de los cuales puede operar una coalicidén de gobierno de dere-
cha, de centro o de izquierda, pero las opciones las definen los politicos
y en ultimo término —tedricamente— los ciudadanos que los llevan al
poder o que les retiran su confianza en la siguiente eleccion.

Para un politico el mundo ideal seria exigir menos impuestos a los
contribuyentes que votaran por ¢l y su partido; expandir el gasto publico,
especialmente el destinado al gasto de inversion en infraestructura y gas-
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to social; Pero ademas en su mundo ideal realizar ambas medidas con un
presupuesto publico equilibrado. Infortunadamente en el mundo real esto
es casi imposible. Hay que decidir como distribuir el pastel y eso exige
ilustracion en nuestros gobernantes y responsabilidad politica. Pero esto
no es un asunto que por decreto se pueda establecer. La democracia re-
presentativa no es infalible. Es una forma de gobierno donde se delega el
poder en los gobernantes, para que éstos decidan inteligentemente por
nosotros. Ante cada problema los gobernantes tienen diferentes alternati-
vas de accion publica, e instrumentos permitidos por la Constitucion para
actuar en la economia. Pero puede haber yerros de la decision mas inteli-
gente y oportuna, y yerros de ejecucion.

Nos ocupamos en esta mesa de América Latina. Pero adviértase que
no sélo en los paises subdesarrollados el derecho debe embridar a la
economia, también en los desarrollados: el desarme nuclear; el calenta-
miento global; la actual crisis financiera; parecen sugerir que el derecho
debe embridar a la economia pues desbocada, ésta puede llevar a la hu-
manidad a un precipicio: los mas evidentes, la guerra nuclear y el ca-
lentamiento global. Esta es una decision politica, no es una decision
que deba dejarse a la ley de la oferta y la demanda, o sea, en manos de
quienes producen armas nucleares; o tecnologias altamente contami-
nantes dependientes de combustibles no renovables; o de los “econo-
mistas de casino” como llamo el presidente Lula a los comerciantes de
capital de Wall Street que hoy nos tienen a todos sumidos en una grave
crisis econdémica.
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