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Introduccion: sobre el concepto del Estado anémico 

A posteriori resulta dificil constatar de donde proviene la idea para un 

tema determinado y por qué comenzamos a estudiarlo. Quizds hayan sido 

los estudios universitarios de derecho que realiz6 el autor, o la impresio- 

nante vivencia de una situacion genuinamente anémica en Argentina, sa- 

cudida por los desérdenes con caracteristicas de guerra civil a principios de 

los anos 70,10 que desperté temprano el interés por situaciones en las cuales 

el mecanismo de reglas sociales y estatales se derrumba (Waldmann 1978b, 

1998b). De cualquier manera, con este interés el autor se encontraba en 

general fuera de la corriente cientifica principal en la sociologia del desarro- 

Ilo y en especial en lo relacionado con América Latina. Otros problemas 

parecian mas importantes a los colegas, tales como las diferencias en la re- 

particion de las riquezas —y las tensiones y conflictos que de ello resulta- 

ban-—, 0 como el rasgo autoritario y frecuentemente represivo de los siste- 

mas politicos. 

Eneste sentido se ha podido observar un cambio evidente en los tltimos 

10 anos. Como se puede constatar en la cantidad de publicaciones apareci- | 

das sobre el tema, en ese lapso el interés tanto por los diversos ambitos del 

derecho formal como por las normas sociales paralelas ha aumentado | 

considerablemente. Esto tiene tres motivos: 

Primero, tras la ola de democratizaci6n que recorri6 América Latina a 

mediados de los afios 80, hubo que darse cuenta de que la restauracion de 

la democracia no restablecia automaticamente el Estado de Derecho. A pe- 

sar de las elecciones regulares y de los periddicos cambios de gobierno, en 

muchos Estados, los funcionarios siguen siendo corruptos y laigualdad de 

los ciudadanos ante la ley, un deseo incumplido. 

Segundo, las reformas econémicas neoliberales le han quitado al Estado 

buena parte de sus recursos de antaio. Este solo interviene de manera 

marginal en las luchas sociales de distribuci6n y, tras la amplia privatiza- 

cidn de las empresas estatales, ha perdido la posibilidad de otorgar preben- 

das y lucrativos encargos para mantener contentos a sus partidarios y 

acallar a potenciales adversarios. En resumen, el Estado se ha visto reduci- 

do asus clasicas funciones fundamentales: el mantenimiento de la seguri- 

dad y el orden publicos, asi como la prevision en los servicios basicos de 
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salud, educacion e infraestructura vial. Y nadie puede ignorar cuan inefi- 

cientes son los érganos estatales justamente en este ambito esencial de sus 

atribuciones supremas. 

Tercero, finalmente ha tenido lugar un cambio en la manera de pensar 

de los economistas. Mientras que durante mucho tiempo suatencion estuvo 

fijada en que la dinamica del mercado pudiera funcionar sin sufrir influen- 

cias externas, en tiempos recientes estos profesionales han descubierto, 

dentro del marco de las ciencias econémicas institucionales, la importancia 

de la proteccién de los derechos de la propiedad y, en general, de condicio- 

nes institucionales estables para alcanzar un crecimiento econdmico conti- 

nuo (Harris et al.). 

Estos tres cambios de perspectiva arrojan una luz mas critica sobre la 

falta de seguridad legal, que hasta entonces de una manera tacita habia sido 

pasada por alto en muchos paises latinoamericanos. Los ensayos reunidos 

en este libro analizan el motivo de la incapacidad general del Estado lati- 

noamericano de crear un sistema de leyes y normas transparente y consis- 

tente para dirigir de manera efectiva el comportamiento social. Redactados 

durante los ultimos 10 anos, todos los articulos giran en torno del trasfondo 

historico, las formas concretas, los modelos perpetuizadores y las solucio- 

nes substitutivas de la legalidad constitucional deficientemente desarrolla- 

daen América Latina. Nuestras reflexiones desembocan mas de una vez en 

la idea del Estado anémico, es decir, de un Estado que, segun criterios de lo 

que deberia ser su buen funcionamiento, no solo presenta ciertas carencias 

y debilidades, sino que practicamente invierte parte de estos criterios. Dada 

la importancia del concepto para entender este libro, nos parece oportuno 

explicarlo algo mas detalladamente. 

Anomia y Estado. Una contradiccién aparente 

A primera vista Estado y anomia parecen conceptos que contrastan. El 

neologismo “anomia” fue introducido en la sociologia por Emile Durkheim 
a fines del siglo xx. El clasico socidlogo francés entiende por ello situaciones 
y ambitos sociales que se caracterizan por la subregulaci6n o la falta de 
reglas (Durkheim 1990, 1992). Omitiremos aqui la trayectoria que tuvo este 
concepto, bajo la forma modificada que le dio el discipulo de Parson, R.K. 
Merton, en la sociologia del comportamiento desviado, ya que para el 
objetivo de esta investigacion nos parece mas indicado referirnos directa- 
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mente a Durkheim. Situaciones que carecen de toda regulacién social, como 
se las imaginaba Durkheim, constituyen en la realidad social mas bien una 
rara excepcion. Por eso ampliaremos aqui el concepto incluyendo circuns- 
tancias normativas contradictorias o confusas. Proponemos decir que una 

situaci6n social es anémica cuando faltan normas 0 reglas claras, consisten- 

tes, sancionables y aceptadas, hasta cierto punto, por la sociedad para di- 

rigir el comportamiento social y proporcionarle una orientacién (Dreier; 

Waldmann 1998b). 

Para obtener una imagen mas precisa de las carencias que pueden con- 

tener las normas es necesario tener presente las caracteristicas centrales de 

los sistemas de normas capaces de funcionar. Las normas deben: 

1. ser claras y comprensibles (dimensi6n lingtistica); 

2. apoyarse en el consenso de una gran parte de los afectados (acepta- 

cién moral y dimension de orientacion social); 

3. ser apuntaladas por sanciones para garantizar un control efectivo del 

comportamiento (funcién reguladora). 

La posibilidad de cumplir parcialmente con las tres exigencias eviden- 

cia que puede haber diferentes grados y niveles de anomia social. En este 

sentido, hay que tener en cuenta que siempre cuando dentro de una 

sociedad o de un grupo social no se llega a un acuerdo sobre las compo- 

nentes lingtiisticas de las normas (p. ej., sobre conceptos como “legitima 

defensa”, “propiedad privada” o “injuria”) ya se ha alcanzado un estado 

avanzado de anomia (“confusion babilonica de lenguas”). Un fendmeno 

que se observa con frecuencia en los paises del Tercer Mundo, también en 

América Latina, es el de cierta contradiccién entre las dimensiones tres y 

dos: el derecho formal asegurado por sanciones estatales choca con 

reservas internas de la poblacién, que en su comportamiento sigue mas 

bien reglas informales basadas en primer lugar en la aceptaci6n social. 

Estas normas paralelas en algunos casos entran en accién solo de manera 

complementaria al derecho formal, pueden empero adquirir las dimen- 

siones de un antiorden completo que neutraliza parcialmente el derecho 

estatal. En general, encontramos mas frecuentemente niveles intermedios 

del menoscabo parcial del orden oficial vigente; es decir, encontramos | 

una combinaci6n especifica de conjuntos de normas formales e informa- 

les, entre los polos extremos de, por un lado, un orden legal que cumple 

con todos los criterios y, por otro, de su disolucién total. Una gran par- 

te de las exposiciones de este tomo analiza este tipo de niveles interme- 

dios. 
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El Estado y lo estatal representan aparentemente un polo opuesto al 

concepto de anomia ya que, al menos en la historia europea, estan estrecha- 

mente vinculados con la concepcién del orden y la legalidad. Esta asocia- 

cién mental noes tinicamente el resultado del conceptomoderno del Estado 

de Derecho sino que se remonta al Estado absolutista de la temprana Edad 

Modernay, enel fondo, hasta la polis griega de la época preclasica (entre los 

siglos vi y vita. C.) (Gehrke; Hofmann). El sentido y el objetivo del dominio 

estatal ha sido siempre garantizar un minimo de orden y seguridad publi- 

cos y el instrumento central para realizar esto era la promulgacion de leyes 

abstractas generales. Para ello es por lo pronto secundario que el legislador, 

como el monarca de la época absolutista, de acuerdo con la formula princeps 

legibus solutus, se encontrara por encima de las leyes (Wyduckel) 0 que éstas 

persiguieran el objetivo de someter al Poder Ejecutivoasolidas reglas en sus 

intervenciones a expensas del individuo, como se hizo costumbre a partir 

del siglo xix. Lo decisivo era mas bien la division, que con esto postulaba el 

Estado, entre una esfera publica y una privada, unida a la exigencia de 

configurar y controlar la primera de acuerdo con reglas generales, transpa- 

rentes y vinculantes para todos por igual. 

Antes de relativizar ese modelo en lo que a América Latina se refiere y de 

establecer un lazo entre el Estado en esta region y ciertas formas de anomia, 

queremos quitar del medio una objeci6n que logicamente se podria hacer. 

Esta consiste en que es improcedente, y que equivale a una eurocentrista 

reduccion de la perspectiva, el pretender transferir la idea del Estado, nacida 

en el contexto hist6rico europeo, como estructura normativa a formas politi- 

cas extraeuropeas’, ya que no se adecuaria a las condiciones tan diferentes 

bajo las cuales fue implantado y se desarrollé el modelo estatal fuera de 

Europa. A este reparo respondemos que nuestro proceder puede ser injusto 

pero no hay alternativas. El Estado europeo es definitivamente, como lo ha 

demostrado de manera muy efectiva Reinhard en un libro recientemente 

editado por él (1999b), uno de los mas exitosos productos de exportaci6n del 

viejo continente. Sobre todo, tras la ultima ola de descolonializacion, después 

1. Hay que tener en cuenta que también la interpretacién que hacen los historiadores de la 
evolucion de la idea del Estado en Europa esta sometida a un cambio. Mientras que en los anos 
70 y 80 se destacaban sobre todo los impulsos provenientes del centro estatal para disciplinar 
a la sociedad, entretanto se acentua mucho mis la utilizacion del aparato estatal por stibditos 
y ciudadanos. Ambos puntos de vista contrastan con la poco ilusoria interpretacion del Estado 
europeo en la temprana edad moderna del socidlogo Charles Tilly, que lo considera explotador 
y extorsionador. 
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de la Segunda Guerra Mundial, ha aumentado rapidamente la cantidad de 
Estados existentes (habiéndoseles otorgado garantias de existencia totalmen- 
te inusuales hasta entonces; v. Jackson). En lo que a los Estados latinoameri- 

canos en especial se refiere, que en su mayoria surgierona principios del siglo 

XIX y cuentan por lo tanto con casi 200 afios de soberania legal, sus elites 

politicas dirigentes se orientaron de entrada siguiendo los ejemplos europeos 

y el de Estados Unidos, tan pronunciadamente que cualquier modelo estatal 

que se desviara de ellos contradiria su propio sentido. 

Nuestra hipotesis, segun la cual también los Estados pueden desarro- 

llar caracteristicas andmicas, sale de los limites dentro de los cuales ha sido 

tratada hasta ahora la problematica de la anomia. Durkheim y los sociélo- 

gos interesados en cuestiones de anomia que lo sucedieron consideraban 

que la principal causa del surgimiento de situaciones anémicas era el 

cambio social acelerado. Se basaban en que los cambios de las estructuras 

sociales que cuestionan las costumbres y reglas tradicionales no producen 

forzosamente de inmediato nuevas normas y mecanismos de control. 

Durkheim, alsuponer esto, tenia presente la Francia dela Tercera Republica 

sacudida por escandalos, y, en general, la disolucion de los conceptos mo- 

rales y normativos causada por la veloz industrializaci6n, urbanizacion y 

diferenciacion social en la Europa del siglo xix. También Merton asocia la 

idea de anomia en primer lugar a fallas sociales y a desatinos estructurales. 

Queda sin embargo el interrogante de si también la esfera politica puede ser 

la causante de efectos que erosionen las normas. 

“El autor de estas lineas vislumbr6 el primer indicio en esta direccién al 

investigar las dictaduras militares latinoamericanas. Comprob6 que los dic- 

tadores pueden tener gran interés en destruir las bases legales y las normas 

sociales informales, que dan a la poblacion cierto sostén interno y externo, 

para poder gobernar con la mayor desconsideracion. En vista de ello, en 

Augsburgo iniciamos un amplio proyecto de investigacion comparativa bajo 
el titulo Dictadura y anomia social. Aunque todavia no dispongamos de todos 

los resultados de la investigacion, ya podemos prever cierta confirmaci6n de 

la hipotesis inicial. Segun ésta, las dictaduras, dejando de lado el hecho de que 

mediante la coacci6n represiva puedan garantizar la seguridad y el orden, 

frecuentemente socavan en sumo grado las normas legales y sociales. Esto 

motiva la pregunta de cudles son los efectos de la dominacion estatal que 

impulsan la anomia que plantearemos a continuacion. 

Por anticipado, queremos subrayar que no todos los Estados latinoa- 

mericanos pueden ser considerados anomicos. Chile, Costa Rica, tal vez 
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también Uruguay, no caen bajo esta categoria. A pesar de ello, en la region 

el numero de Estados con tendencias andmicas mas 0 menos acentuadas es 

lo suficientemente grande como para justificar un analisis general del 

fenémeno. Para realizar este andlisis, el punto de partida debe ser la des- 

cripcion de algunas caracteristicas generales del Estado latinoamericano. 

Sobre las debilidades estructurales del Estado latinoamericano 

Una de esas caracteristicas es su debilidad estructural. Este rasgo per- 

maneci6 oculto durante mucho tiempo debidoa las pretensiones del Estado 

latinoamericano de querer regular casi todo interviniendo en numerosos 

Ambitos sociales y ademas por el hecho de que, poseyendo muchas empre- 

sas estatales, constituia un importante factor econdmico. Los regimenes 

militares, muy propagados en la region durante los anos 60 y 70, asi como 

los robustos sistemas de dominacion posrevolucionarios de México y Cuba, 

han contribuido a confirmar la imagen del todopoderoso “Leviatan”. A 

pesar de todo, las apariencias enganaban. Si nos fijamos, mas que en las 

competencias que se hacian valer, en la efectiva capacidad de organizar y 

dirigir que el Estado latinoamericano tiene en relaci6n con la sociedad, se 

evidencia que su poder siempre ha tenido limites muy claros. 

En ninguna parte se manifiesta esto mas claramente que en la realizacion 

de los monopolios de la recaudacion fiscal y de la coaccion fisica legitima, los 

dos monopolios clasicos cuya reivindicaci6n esta asociada con el poder es- 

tatal. Como lo hasenalado hace poco Boron (p. 53), el Estado latinoamericano 

no ha conseguido nunca obligar a sus ciudadanos pudientes a pagar conse- 

cuentemente los impuestos adeudados. A pesar de que las tasas impositivas 

directas son relativamente bajas si se hace una comparacion internacional, los 

ricos consiguen siempre sustraer una parte de sus ingresos a la recaudacion 

fiscal mediante transferencias a bancos europeos o norteamericanos. Las 

autoridades estatales se convierten frecuentemente a posteriori en cémplices 

de esta forma de evasion fiscal al prometer condonaciones impositivas a 

aquellos que estén dispuestos a repatriar el dinero evadido. El monopolio de 
la coacci6n fisica no esta en mejores condiciones. Ahora como antes, no todos 

los grupos sociales han abandonado las armas, la justicia por mano propia es 
un fendmeno muy extendido y un gobierno que no puede dejar satisfechos 
a sus ciudadanos tiene que contar con que éstos se rebelen de manera mas 0 
menos violenta contra los 6rganos y las instituciones estatales. Aun en el pe- 
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queno y relativamente pacifico Honduras fueron registrados en el ambito 

publico —durante una investigacién que dur6 unos seis meses— incontables 

hechos violentos perpetrados con evidentes intenciones politicas (al respecto, 

v. el cap. 2 de este volumen). 

Desde el punto de vista estructural, la debilidad del Estado se presenta 

como la incapacidad de garantizar un orden pacifico vinculante para todos 

y de brindar las prestaciones elementales, es decir, como una debilidad re- 

lacionada con el orden y otracon la organizacién. Ambas estan estrechamen- 

te relacionadas entre si y tienen como trasfondo la incapacidad estatal de 

hacer cumplir por todos las leyes y los decretos y no solo promulgarlos. En 

elambito legal es donde mas claramente se manifiesta que enmuchos Estados 

latinoamericanos la estatalidad nunca ha sido realizada: empezando por las 

constituciones, cuya letra y espiritu se infringen permanentemente, pasando 

por las leyes con frecuentes deficiencias técnicas, contempladas por los 

ciudadanos en principio con desconfianza y aplicadas por las autoridades 

administrativas de manera selectiva y arbitraria, hasta los jueces y tribunales 

no siempre accesibles para el ciudadano corriente y considerados corruptos 

en general. La aplicacion del derecho en América Latina es un amplio campo 

que permite observar todas las formas de desviaci6n imaginables de lo que 

realmente mereceria el nombre de Estado de Derecho. 

La debilidad estatal tiene dos aspectos complementarios: por un lado, 

el Estado nunca ha podido imponerse en los aspectos centrales de la sobe- 

rania (monopolio de la recaudacion impositiva y de la fuerza) frente a los 

grupos de la sociedad y los individuos que le disputan este derecho. Por 

otro, nunca ha conseguido refrenar ni disciplinar a sus propios miembros 

y Organos, siendo esto en parte la consecuencia y la causa de lo mencionado 

antes. No son unicamente los ciudadanos corrientes quienes no tienen 

mucho respeto ante las leyes sino que los propios funcionarios del Estado 

las contravienen con regularidad. 

A pesar de todo, también un Estado débil es un Estado’. Estados fra- 

casados y en desintegracion, como encontramos crecientemente en Africa 

(Tetzlaff), constituyen en América Latina todavia una excepcién (en todo 

2. Un Estado débil es particularmente peligroso, como lo demuestran las numerosas violacio- 

nes de los derechos humanos, debido a las cuales las fuerzas de seguridad latinoamericanas 

recurrentemente aparecen en los titulos de los periédicos. Justamente, debido a su debilidad 

y sus aprietos, el Estado latinoamericano procura con frecuencia mantener o restaurar 

ficticiamente la soberania que se le disputa con todos los medios de que dispone. 
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caso podriamos pensar en Colombia). Una relativamente larga indepen- 

dencia formal de los Estados en esta region ha permitido que surjan arreglos 

institucionales y tradiciones a los que se les puede certificar una resistencia 

y estabilidad considerables. Una caracteristica de América Latina es por 

cierto la existencia de una estatalidad formal e institucionalmente asegura- 

da, pero cuyo contenido no es lo que promete. En esta contradiccion reside 

lo desconcertante e irritante en el trato del ciudadano con los representantes 

del Estado. Y en ella vemos la esencia del rasgo andmico que atribuimos al 

Estado latinoamericano. 

La tesis de la anomia 

La tesis de la anomia se puede resumir en cuatro puntos: 

1. El Estado latinoamericano no ofrece a los ciudadanos ningun marco 

de orden parasucomportamiento en el ambito publico, sino que es mas bien 

una fuente de desorden. No crea las condiciones para que haya una certeza 

en cuanto al comportamiento y la orientaci6n sino que mas bien contribuye 

a desorientar y confundir a los ciudadanos. 

2. Esto se debe en parte a que pretende regular ambitos sociales y mo- 

dos de comportamiento que ocupa ficticiamente y que no esta en condi- 

ciones de dominar y controlar efectivamente. La debilidad de los érganos 

estatales para imponer sus reivindicaciones invita a los grupos sociales que 

rivalizan con ellos a ocupar dichos espacios y ambitos, de manera que el 

ciudadano no sabe las reglas de quién debe cumplir®: las universalistas del 

Estado o las particularistas de los respectivos grupos sociales. 

3. Por otra, el propio personal estatal, los funcionarios de la administra- 

cidn, los jueces y los policias son la causa de continuas irritaciones, temores 

y sensaciones de inseguridad de los ciudadanos, ya que no cumplen con las 

leyes estatales. Lejos de constituir un oasis de fiabilidad y seguridad, son 

focos de arbitrariedad y de desviacion de las normas. El problema esencial 

es que los privilegios y las atribuciones especiales que se les concede a los 

funcionarios en raz6n de su funcion suprapartidista son utilizados con fines 

privados y se transforman en armas peligrosas dirigidas contra los ciuda- 

3. Con H.L.A. Hart se puede decir que lo que en el fondo falta es una regla vinculante que 
determine cuales son las normas vigentes y cuales, en cambio, no lo son (p. 97). 
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danos, que procuran defenderse del abuso de la autoridad (recordemos el 
“desacato”). 

4. Un Estado que no esta en condiciones de satisfacer las necesidades 
basicas de los ciudadanos respecto al mantenimiento del orden y de la se- 
guridad, desde el punto de vista de los afectados carece de legitimacion 
elemental. Con este concepto que se remonta a Popitz nos referimos a la 
fundamental funcién del Estado de ofrecer un marco vinculante que haga 
que tanto el comportamiento estatal como el social sean calculables hasta 

cierto punto, y que produzca aquella minima confianza social basica y con 

ello la seguridad necesaria en el trato social, sin la cual las interacciones 

sociales son muy propensas a perturbarse y estan llenas de riesgos. En 

ultima instancia, se trata del contrato fundamental que, como diria Hobbes, 

justifica al Estado, esto es, el contrato que antecede cualquiera de las demas 

legitimaciones en cuanto al contenido (basados en el carisma, en procedi- 

mientos que responden a principios democraticos, etc.), del valor del orden 

por el orden en si (Popitz 1992, p. 221; Trotha 1994, p. 69). Lo que el Estado 

latinoamericano le sigue adeudando a sus ciudadanos es justamente la 

creacion de ese orden, razon por la cual ellos a su vez le niegan el recono- 

cimiento basico. 

He aqui algunas observaciones suplementarias para completar los 

cuatro puntos: en primer lugar, deberia haber quedado claro que el atributo 

andmico no se refiere tanto al abuso de las facultades estatales en si como 

a la confusién general que este genera. Polémicamente, se podria afirmar 

que un aparato estatal cuyos miembros son corruptos en su totalidad, una 

administracio6n que pone un “precio” a todas las actuaciones oficiales son 

menos anomicos que circunstancias en las que nadie sabe exactamente qué 

es lo que cuenta, cual es la regla vigente. O, como un taxista colombiano le 

dijouna vez alautor: “seguro, hay también policias correctos, lomaloes que 

uno no sabe cudles son porque todos llevan uniforme”. Alli donde lo deci- 

sivo es exclusivamente el poder, se reduce la dimension de la anomia, ya 

que entran en funcidén reglas naturales que todo el mundo conoce (v. el 

articulo sobre Santa Cruz, Bolivia, pp. 187-204). El mas anémico es aquel 

Estado que no renuncia a sus pretensiones de ordenar y regular, pero que 

no esta en condiciones de imponerlas efectivamente. 

Los puntos 2 y 3 delatan que el autor tiene una actitud mucho mas criti- 

ca frente a los productores de anomia en el aparato estatal que frente a los 

desviacionistas sociales. Se debe a la influencia del filosofo britanico del 

derecho, H.L.A. Hart, que opina que se podria disculpar al simple ciudada- 



no que adopte un “punto de vista externo” y procure soslayar las leyes. En 

cambio, no tiene la menor indulgencia con los administradores y guardia- 

nes de la ley que se comportan de manera ilegal. Un Estado capaz de 

funcionar necesita una considerable cantidad de ciudadanos que adopten 

el “punto de vista interno”, es decir que voluntariamente, sin laamenaza de 

sanciones, respeten las leyes. Con razOn, se pregunta, quién estaria dispues- 

to a ello sino aquellos cuya existencia fisica y psiquica depende de las leyes 

que interpretan y aplican de oficio (p. 110). 

No hemos concretado atin a qué desviaciones de las reglas por parte de 

los responsables estatales nos referimos. Las infracciones mas graves que 

pueden cometer los funcionarios son el abuso de la fuerza y la corruptibi- 

lidad. En general, se supone que bajo regimenes militares lo corriente sean 

mas bien las intervenciones violentas y que, desde la restauracion de la 

democracia, la corrupcion haya pasado a primer plano; pero hay que 

cuidarse de las simplificaciones burdas. No es raro que ambas formas del 

abuso de autoridad se presenten combinadas, por ejemplo, cuando amena- 

zas con medidas de fuerza son utilizadas con la finalidad de obtener 

sobornos del ciudadano. Particularmente alarmante resulta constatar repe- 

tidamente que en numerosos Estados la violencia y la corruptibilidad no se 

limitan a los rangos bajos y mal pagados de los funcionarios, sino que, al 

contrario, van aumentando a medida que se sube por la piramide jerarqui- 

ca. Esto puede ser interpretado como indicio de que el Estado latinoameri- 

cano no ha sabido socializar ni disciplinar sus elites y de que, al revés, son 

éstas las que lo instrumentalizan para perseguir sus intereses privados. 

No es dificil encontrar pruebas de que los ciudadanos se niegan a re- 

conocer basicamente al Estado, como hemos mencionado en el punto 4. 

Nada es tan usual en la regi6n como “echar pestes” sobre el Estado, sus 

representantes y sus Organos. Muchos latinoamericanos son sumamente 

nacionalistas, pero no tienen el menor escrupulo en pactar con amigos, 

colegas y hasta con cualquiera cuando sea a expensas del Estado. Ya hemos 

mencionado que pocos tienen inconveniente de evitar, por ejemplo, el ser- 

vicio militar o el pago de impuestos. El poco apego al pais natal se mani- 
fiesta en la facilidad y la frecuencia con las que se cambia un Estado por otro. 
Dentro de América Latina, las largas y dificilmente controlables fronteras 
facilitan el cambio. Mas alla, lamigracién noes tan facil porque es necesario 

hacer tramites oficiales. Especialmente en tiempos econémicamente difici- 
les, delante de los consulados de los paises que gozan de mayor bienestar 
se forman largas colas de gente joven que quiere emigrar, sea para regresar 
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a la tierra de sus antepasados, sea para buscar otro pais que prometa un 
futuro mejor, mas posibilidades de progresar y mas seguridad legal que el 
propio. 

Anomia y desarrollo 

éQué efecto tiene la anomia inducida por el Estado sobre el desarrollo 

de un pais, hasta qué punto obstaculiza procesos sociales y econdmicos de 

modernizacién? ;Cuales son las posibilidades de eliminar estos obstacu- 

los? 

Para contestar estas preguntas es necesario recordar una vez mas lo que 

se designa como anomia. Algunos cientificos han ampliado tanto el concep- 

to que se vuelve sindnimo de todo lo malo que puede amenazar a una so- 

ciedad y sus miembros: inseguridad y caos, aislamiento y alienacién, 

desintegracion social, crisis de orientacion, tensiones y conflictos. Por otro 

lado, hay que recordar que ya Durkheim habia distinguido dos ejes de 

problemas sociales: el de la integraci6n social y el de la regulacion social 

(Besnard; Durkheim 1990; Thome). Una sociedad puede ser relativamente 

cadtica sin que sus miembros piensen darle la espalda 0 romper la cohesion 

social. Cuando las personas no cumplen con las leyes, 0 tienen un trato laxo 

con las reglas formales e informales, entonces crece el riesgo de decepcion 

en las interacciones sociales y cada uno debe invertir mas tiempo y empeno 

para ponerse de acuerdo con los otros y alcanzar objetivos para lo cual 

necesita el apoyo de terceros. Pero esto no significa forzosamente que el 

grupo o la sociedad afectada amenace con desintegrarse. En otras palabras, 

anomia es sobre todo un factor de costos sociales. Obstaculiza el trafico 

social, quita eficienciaa los procesos sociales que tienen un fin determinado, 

pero no afecta forzosamente la cohesién social. 

Una subregulaci6n crénica y un constante menosprecio por las normas 

pueden, a la larga, tener repercusiones sobre la coherencia interna de una 

comunidad. En lo relativo a América Latina, consideramos que este peligro | 

proviene sobre todo de dos procesos. El primero esta relacionado con la 

provisionalmente consolidada forma democratica de gobierno en esta re- 

gion. Segtin la concepcién occidental existe un vinculo inseparable entre 

democracia y Estado de Derecho. Los socidlogos y politélogos latinoame- 

ricanos senalan quenose puede atribuir los déficit del proceso de formacion 

del Estado condicionados por la historia a la recién restaurada forma de- 
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mocratica de gobierno; que en el caso europeo el desarrollo hacia el Estado 

de Derecho practicamente ya estaba cerrado cuando les tocé el turno a las 

reformas democraticas (sobre Alemania, v. Nipperdey; tb., el ensayo del 

presente volumen sobre “Obstaculos para el Estado de Derecho”, pp. 69- 

90), mientras que los paises de América Latina se encuentran frente a la 

mucho mis dificil tarea de tener que realizar ambas reformas casi simulta- 

neamente, ya que se ven obligados, apenas consolidado el proceso de de- 

mocratizacion, a continuar inmediatamente con una reforma del Estado de 

Derecho. Sin embargo, es un hecho que la legitimacion de los partidos y los 

gobiernos elegidos democraticamente sera muy débil, mientras que el 

precedente problema de la creacién por el Estado de un marco de orden 

calculable no haya sido resuelto satisfactoriamente. 

En particular, la economia necesita un orden protegido institucional- 

mente. Volvamos a lo expuesto al comenzar, sobre la revalorizacion de los 

derechos de propiedad por la nueva rama de la economia institucional. 

Como lo demuestran estudios hist6ricos comparados de EEUU y América 

Latina, para el imparable ascenso de la economia estadounidense desde 

—a mas tardar-la finalizacion de la Guerra de Secesion a mediados del siglo 

xix, han desempenado un papel central el derecho de propiedad y el su- 

cesorio garantizados constitucionalmente, asi como, en general, la seguri- 

dad legal imperante en ese pais (Fleer/Tobler). La economia y el mercado 

capitalistas necesitan estar enmarcados por condiciones institucionales es- 

tables. Si América Latina no quiere quedar atras de otras regiones semipe- 

riféricas, como el Sudeste asiatico, no podra evitar hacer grandes esfuerzos 

para contener los factores responsables de la inseguridad legal reinante, en 

particular la corrupcion y la inseguridad publica en las ciudades. El hecho 

de que la continua decadencia econdémica tenga consecuencias negativas 

sobre la integracion social de estos paises es evidente. 

~Cuales son las posibilidades de convertir un Estado que tiene la ten- 

dencia a alentar la anomia en uno que funcione “normalmente” y que la 

frene? Los entendidos en la materia son optimistas al respecto. Se basan en 

que el proceso de globalizacion, junto con controles externos directos e 
indirectos (como, acaso, los informes de Transparency International), a la 
larga obligaran a los jefes de Estado latinoamericanos a imponer de manera 
consecuente los principios y los postulados del Estado de Derecho en todos 
los ambitos. El autor de estas lineas admite que en este aspecto es algo mas 
escéptico. Esto se funda en que considera que los déficit descritos tienen su 
origen en tenaces actitudes y modos de comportamiento que se han ido 
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adaptando durante siglos y en que, justamente Argentina, la nacion mas 
avanzada en el proceso de modernizacion,no ha dado hasta ahora muestras 

de transformarse en un verdadero Estado de Derecho!. 

La estructura de este volumen 

El volumen consta de dos partes. La primera contiene estudios y 
analisis generales, orientados tanto de manera histdrica como estructural. 

En tanto parametro comparativo utilizamos a Europa y EEUU. El primer 

ensayo se centra en las diferentes tradiciones de las elites europeas y lati- 

noamericanas, mientras que el segundo enfoca la importancia de las insti- 

tuciones politicas para la estabilidad politica de un pais. Esto es ilustrado 

con el ejemplo concreto de la diferencia del rol que desempefia la Constitu- 

cidn en la fundacién del Estado en América Latina y en EEUU. También en 

el tercer articulo argumentamos en parte de manera histérica, pero sobre 

todo destacamos alli los intereses y las estructuras que obstaculizan la 

realizacion en el presente de reformas del Estado de Derecho. La escéptica 

conclusion relativa al futuro del Estado de Derecho tiene su complemento 

en el ultimo ensayo de esta parte, que se refiere a existentes conjuntos de 

normas sociales que son extralegales 0 que se encuentran al margen de la 

legalidad. En primer lugar, desarrollamos una tipologia de las posibles 

formas en que se relacionan el derecho formal y las normas paralelas 

informales; a continuacién ponemos de relieve la forma de funcionar de 

sistemas alternativos de normas y sus caracteristicas esenciales utilizando 

procesos para dirimir conflictos. 

4. El punto capital nos parece que es la actitud de las elites. No faltan ejemplos de que, elites 
que se identifican con el Estado, al principio gobiernan de manera autoritaria y arbitraria, pero 
con el tiempo se puede obtener que se moderen y se sometan a las leyes. En cambio, sigue 
siendo un interrogante cémo se hace para que elites de poder, que consideran al Estado 
primeramente como su patrimonio y lo utilizan para realizar sus objetivos particulares, se 
sientan obligadas a identificarse con el rol de jefe de Estado y entiendan su funci6n como 
servicio a la comunidad. Lo tinico que podria estar seguro es que influencias y controles 
externos no pueden provocar este cambio de mentalidad y que el impulso decisivo debe 
necesariamente tener su origen en la propia sociedad afectada. V. tb. Elster, p. 263, en donde 
se expone que en lo relativo a la corrupcion existen solo dos estados estables: o se la mantiene 
ampliamente bajo control o penetra por todos los poros de la sociedad. En lo relacionado con 
la anomia originada por el Estado, opino que sucede algo similar. O es el Estado en primer 

lugar un productor de orden y seguridad o se convierte en una fuente adicional de desorden 
e inseguridad. Fases intermedias y, por lo tanto, una transici6n paulatina de una situacion a 
otra, parecen muy dificiles de realizar. 
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La segunda parte esta compuesta por cuatro estudios que se refieren a 

casos especificos. El primer articulo, redactado en colaboraci6n con Carola 

Schmid, presenta una vista de conjunto de la policia latinoamericana, su 

historia, su estructura organizativa y las formas tipicas que utiliza para 

abusar del poder. Se basa en un simposio cientifico realizado en 1995 y 

financiado por la Fundacion Konrad Adenauer, al que fueron invitados 

expertos en policia de toda América Latina y de EEUU. Los otros tres es- 

tudios se concentran en diferentes paises. La principal conclusién que 

sacamos de ellos, es que hay que cuidarse de hacer generalizaciones apre- 

suradas, ya que cada sociedad representa un caso especial en cuanto a la 

problematica de la anomia. El primer articulo sobre Argentina empalma 

con uno anterior sobre la misma tematica en este pais (Waldmann 1996a). 

Hemos tratado de lograr una division mas precisa de la esfera de las normas 

informales y de clasificar el caso de Argentina en las categorias generales de 

la problematica de regulacion e integraci6n. En el articulo sobre Colombia 

se trata de la evidente violacién de las normas del Estado de Derecho debido 

al recurso arbitrario a la violencia. Se investigan las causas del paulatino 

desencadenamiento de la violencia en ese pais y el impacto que tiene sobre 

el derecho, la economia y la politica. Finalmente, en el ultimo ensayo some- 

teremos la tesis de la anomia a una prueba de falsificacién. La suposici6n es 

que si es el Estado el que produce la anomia, las regiones relativamente 

alejadas de su influencia tendrian que padecer menos bajo esta calamidad. 

Siguiendo este punto de vista, hemos elegido para nuestra investigacién 

una region y una ciudad descuidadas crénicamente por el Estado central de 

Bolivia, es decir, Santa Cruz de la Sierra. No queremos anticipar los resul- 

tados del analisis, pero podemos afirmar que no dan motivo para cuestio- 

nar la hipotesis fundamental de este volumen. 
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Una imitacién que tuvo poco éxito. 
Por qué el modelo estatal europeo no ha podido 

imponerse en América Latina 

Las Américas del Sur y Central fueron gobernadas durante varios siglos 
desde Europa, mas tiempo que cualquier otra region extraeuropea. Esta 

circunstancia explica por qué después de la Independencia a principios del 

siglo xix, la mayor parte de los jefes de Gobierno y de los intelectuales 

miraron hacia Europa buscando consejo para organizar el orden politico en 

sus jOvenes Estados. Las ideas y principios que habian marcado el viejo 

continente en los dos ultimos siglos -el nacionalismo y la democracia, la 

division de los poderes y la proteccién mediante la Constituci6n, el Estado 

de Derecho y el Estado de Bienestar— han pasado también a formar parte 

constituyente de la cultura politica de los paises de América Latina. La 

historia reciente y la situacién actual no se pueden entender sin tener en 

cuenta las corrientes de ideas y las instituciones extraidas de la doctrina 

europea del Estado y de su puesta en practica. Este es uno de los aspectos 

del proceso politico, pero ademas existe otro que se opone diametralmente 

a lo que seria la copia auténtica del modelo europeo de Estado y que hasta 

el presente ha impedido eficazmente su realizaci6n efectiva. Expresandolo 

con unos pocos conceptos clave, diremos que este antimodelo se caracteriza 

por la predominancia de patrones de orientaci6n particularistas y cliente- 

listas sobre normas abstractas, por la preferencia de las relaciones y de los 

lazos personales a las consideraciones objetivas. 

Discrepancias con el modelo 

La discusion sobre el Estado latinoamericano durante mucho tiempo se 

baso en una premisa equivocada al asumir que se trataba de un Estado po- 

deroso, muy “fuerte”. Habfa una serie de rasgos que parecian justificar esta 

presuncion: la tradicion ibérica del autoritarismo, que en el ambito andi- 

no podia continuar con las estructuras jerarquicas de la época precolombina, 

el papel clave dela Iglesia catélica, que durante siglos ejercio el monopolio de 

la fe en la region, sin olvidar el rol preponderante de los militares hasta fines 

de los afios 80. Ademas, causaban impresién las pretensiones del Estado 

latinoamericano de querer regular los mas diversos ambitos sociales, inclu- 



26 C1 Peter Waldmann. 4 Ajory citi wh) ES ee 

yendo la economia. Sise hubiera puesto mas atencion en Ia capacidad del Estado 

para hacer cumplir los incontables reglamentos y ordenanzas implantados, se 

hubiera tenido una imagen muy diferente de él. 

En efecto, segtin nuestra tesis, en América Latina los Estados son por 

tendencia mayoritariamente débiles'. Las excepciones confirman la regla; 

entre éstas se encuentra Chile, donde el Estado alcanzo relativamente 

temprano una posicién hegemonica frente a la sociedad, situacion similar 

ala europea. Otras excepciones las constituyen regimenes posrevoluciona- 

rios, como el del Partido Revolucionario Institucional de México, desde 

finales de la década del 30 hasta fines de la del 90, o desde hace 40 anos, la 

Cuba casi dictatorialmente dominada por Fidel Castro. Dicho sea de paso, 

a estos Estados se los puede considerar solo parcialmente soberanos en el 

sentido de la doctrina europea del Estado. Es verdad que, luego de las 

sangrientas luchas iniciales y de raras interrupciones bélicas, consiguieron 

llegar a un acuerdo bastante estable sobre sus fronteras externas. Sin em- 

bargo, existe una contradiccion entre el éxito obtenido en la independencia 

hacia afuera y la incapacidad de estos j6venes Estados de imponer hacia 

adentro sus pretensiones de soberania. En el Ambito interno del Estado, los 

. paises latinoamericanos solo cumplen en parte con los tres criterios segun 

los cuales se define, desde Jellinek, la soberania (Breuer 1998, p. 18; Jellinek, 

p. 388; Reinhard 1999a, p. 16): no disponen de una poblaci6on uniforme, su 

territorio esta desmembrado, el monopolio de la coacci6n fisica es contro- 

vertido. 

Para quien haya viajado por estos paises o se haya interesado intensa- 

mente por ellos, no le seria dificil advertir que estan muy lejos de haber 

producido un ciudadano uniforme con los mismos derechos y deberes. En 

los Estados con minorias aborigenes (mayorias “relativas”), las comunida- 

des indigenas que se administran segun sus propias normas constituyen la 

excepcion mas Ilamativa de lo que representaria el haber impuesto una 

ciudadania con un estatus homogéneo. Muchos de los derechos civiles 

garantizados oficialmente, por ejemplo el libre acceso a las autoridades ad- 

1. El siguiente bosquejo se basa en primer lugar en las investigaciones propias del autor sobre 
la problematica de la violencia politica en América Latina y en gran parte se desvia de las 
opiniones corrientes sobre el Estado y sus funciones en esta regién. Por este motivo se ve 
limitada la posibilidad de corroborarlo mediante indicaciones bibliograficas. Sin embargo, en 
los nuevos estudios, por ejemplo, en el trabajo de Escalante Gonzalbo o en los recientes ensayos 
de O'Donnell, se senala la estructura doble del Estado y la debilitacién que ésta le produce (v 
Escalante Gonzalbo; O’Donnell 1993, 1997; Tobler /Waldmann; Waldmann 1994, 1996c). 
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ministrativas y a los tribunales, estan practicamente reservados a una 
limitada capa de ciudadanos instruidos y pudientes, mientras que para los 
pobres y los marginados, que en estas sociedades representan con frecuen- 

cia la mayoria de la poblaci6én, aquéllos existen solamente en teoria. Gene- 

ralmente, el principio de igualdad previsto por la Constitucién formal es 

contrarrestado y violado de muchas maneras por redes de relaciones socia- 

les y por normas particularistas especificas de los diferentes grupos. 

La limitacion de la soberania estatal no es menos evidente si aplicamos 

los otros dos criterios: la necesidad de poseer un territorio homogéneo y el 

monopolio de la coaccion fisica legitima. En este sentido, es caracteristico 

que en casi todos estos paises existan espacios y ambitos —de grandes di- 

mensiones, en parte— que se sustraen a la intervencidn del Estado y estan 

dominados por fuerzas alternativas. 

Esta constatacion no es nueva. También en la época colonial y enel siglo 

xix, el control estatal se limitaba esencialmente a las ciudades y su entorno, 

mientras que en el inconmensurable interior del territorio—en particular en 

las zonas topograficamente poco accesibles o con un clima desfavorable—a 

los grupos sociales que llevaban la voz cantante les importaba poco el poder 

central. Por ejemplo, en las vertientes boscosas de los Andes y en los valles 

fluviales de Colombia, asi como en los valles de Guatemala, durante si- 

glos imper6 la ley del mas fuerte (Riekenberg 1990, p. 33). En las pampas 

argentinas y en los Ilanos venezolanos, ejercian el poder, hasta mediados 

del siglo xx en el primer caso, y principios del xx enel segundo, los caudillos 

regionales, algunos de los cuales ascendieron desde simples gauchos o 

llaneros y, otros, eran desde su origen poderosos terratenientes. En zonas 

apartadas eran las bandas de asaltantes firmemente establecidas (México, 

p- ej.) (Gerdes) o las ya mencionadas comunidades indigenas con sus 

propias reglas, las que completaban el cuadro de los espacios tradicional- 

mente alejados del alcance del Estado. 

Llama la atencién que el numero e importancia de aquellos grupos no 

hayan disminuido durante el proceso de modernizaci6n que recorrieron es- 

tas sociedades en los tiltimos 100 afios sino que, a lo sumo, se hayan despla- 

zado. Mientras que antiguamente los encontrabamos en los limites 0 fuera del 

Ambito de influencia estatal, hoy en dia los hallamos también en el centro de 

las sociedades y, en parte, de las grandes ciudades. Asi es que en todas las 

metropolis latinoamericanas existen barrios poblados por las capas bajas en 

los cuales la policia evita entrar por temor a ser agredida. En estos lugares 

ejercenel poder gruposa quienes el Estado les es indiferente o que consideran 
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a éste su enemigo: bandas rivales de jévenes delincuentes, milicias civiles y 

“escuadrones de la muerte”, carteles de drogas y jefes de bandas criminales 

con sus guardaespaldas. En parte, han erigido un régimen totalmente arbitra- 

rio y, en parte, ejercen su poder de una manera transparente —claro que con 

medidas draconianas que chocan con las leyes oficiales’. 

Un ejemplo mas de estos espacios -en este caso situados en el centro 

mismo del poder estatal formal-—en los cuales las leyes no estan vigentes, son 

las instituciones penitenciarias de estos paises (sobre Venezuela, v.Gabaldon 

1996). No estan generalmente sometidas a ningun control estatal efectivo, 

sino que constituyen enclaves con normas propias con las cuales los propios 

presos organizan su vida en comun. Segun el pais, esto puede suceder hasta 

de acuerdo con los principios econdmicos de mercado (los reclusos acauda- 

lados pueden instalarse en estas carceles de manera muy confortable) o de 

acuerdo con una jerarquia que se basa en la violencia fisica. El personal 

carcelario no tiene poder, o esta degradado a ser un organo al servicio de los 

presos. La policia se guarda bien de intervenir en los asuntos internos de estas 

comunidades de reclusos y se contenta con vigilar las penitenciarias hacia 

fuera a fin de evitar peligros para la sociedad que los rodea. 

Ademis de estas zonas con control estatal reducido que han surgido en 

tiempos recientes en los centros urbanos, existen territorios en el interior 

escasamente poblado en los cuales propietarios latifundistas con sus séqui- 

tos armados, organizaciones guerrilleras u otras asociaciones alternativas 

ejercen el poder. 

Para definir similares situaciones, en las cuales condiciones y espacios 

sociales se sustraen a la intervenci6n directa del Estado en Africa, Spittler 

ha creado la feliz formula de “la autonomia a la sombra de Leviatan”. Esta 

muestra las posibilidades pero también los limites de estas entidades 

parcialmente soberanas (Waldmann 1998b). La probabilidad que tienen de 

establecer sus propias normas y de imponérselas a cada uno de los miem- 

bros es limitada ya que su soberania es solo condicional, en cierto modo 

tomada del Estado en calidad de préstamo. Si el Gobierno legal decidiera 

2. Lugares asi se hallan hasta en paises como Argentina que, también seguin las pautas 
europeas, es bastante civilizado. Durante una estadia en 1998 como docente invitado en 
Cordoba, una de las ciudades mas importantes del pais, al autor se le advirti6 que debia evitar 
una villa miseria ubicada en un lugar céntrico en la cual ni la policia osaba entrar. Solo los 
domingos se podia ingresar en ella libremente. Ese dia se realizaba alli una feria donde uno 
podia volver a adquirir los objetos que durante la semana habian sido robados. Sobre Rio de 
Janeiro, v. K. Hart. 
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concentrar su poder de coaccion y aplicarlo en consecuencia, estaria gene- 
ralmente en condiciones de ocupar estos enclaves de poder y exterminarlos 
o someterlos. Casos como el de Colombia, donde asociaciones guerrilleras 

tienen ocupadas desde hace décadas grandes partes del pais y son capaces 

de medirse en pie de igualdad con las Fuerzas Armadas constituyen una 

excepcion y no la regla. Seria, sin embargo, demasiado pedir al Estado 

Jatinoamericano que eliminara de un golpe todas las zonas, acumuladas 

con el tiempo, en las cuales el derecho no existe o se encuentra muy diluido. 

Ademiés, una concentraci6on de fuerzas como la descrita requiere un esfuer- 

zo organizador del que estos Estados solo son capaces en crisis extraordi- 

narias. 

Al decir esto llegamos a la médula de la deficiencia del Estado latinoame- 

ricano: su incapacidad de ejecutar la gran cantidad de leyes y decretos que 

promulga (Garzon Valdés 1997b). A posteriori es dificil dictaminar si esta 

debilidad ejecutoria esta relacionada con la resistencia de ciertos grupos a 

aceptar disposiciones y obligaciones decretadas por las autoridades, ocon la 

falta inicial de una voluntad decidida por parte de los politicos en el poder y 

de sus agentes ejecutores, de imponer a la sociedad reglas obligatorias. Desde 

principios de la época colonial hasta nuestros dias, nos encontramos con un 

patron infinitamente repetido: al principio, las autoridades exigen el cumpli- 

miento de medidas conducentes a eliminar usos y costumbres que desde el 

punto de vista estatal son juridica y moralmente problematicos; pero ante la 

resistencia de grupos sociales en posiciones clave a aceptar la nueva ley, los 

representantes del Estado terminan transigiendo y finalmente se adaptan a 

las reglas del juego que habian pretendido combatir. 

Se puede constatar que el resultado de los fracasados esfuerzos de 

someter a la sociedad a un control estatal efectivo es la penetraci6n sutil del 

aparato estatal por intereses y procedimientos particulares. Sobre todo en 

la manera de funcionar de la burocracia estatal se refleja la superposicion de 

una mentalidad estatal-neutral por otra social-particularista. Lamayoria de 

los funcionarios desconocen lo que Weber llamaba una estricta disciplina 

institucional, es decir, el decidir segtin reglas abstractas sine ira et studio’. Si 

bien tienen una vaga idea de las tareas que debe realizar su organismo y 

3. Weber, pp. 128 y ss.,551 y ss. Naturalmente, hay que afadir que el ideal de burocracia que 

Weber desarrollé tampoco se puede aplicar sin restricciones a la situaci6n real dela burocracia 

europea y cada vezse aleja mas deella. Una alternativa, partiendo del modelo estadounidense, 

la propone Wilson. 
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sobre todo de los privilegios de que gozan como funcionarios del Estado, no 

quieren saber nada del postulado inmanente de toda burocracia que se 

refiere a la desubjetivizacién del poder. Antes bien, consideran que su po- 

sicion les ofrece la posibilidad de enriquecerse y de hacer participar a sus 

allegados de las ventajas que otorga su funcion. Es sabido que la adminis- 

tracion y el sistema judicial -aunque hay que diferenciar segun los paises— 

de América Latina son corruptibles desde la base hasta la cuspide. 

La deficiencia estatal que se manifiesta en la incapacidad de las autori- 

dades de imponer normas se hace notar igualmente en otros Organos y 

funciones estatales, y deja recaer una peculiar sombra de sospecha sobre 

toda la actividad estatal. Finalmente, se echa de menos un principio, una 

razon propia que comprometaal Estado aalcanzar el bien comtn (Munkler, 

cap. 4). Los actos de soberania son facilmente sospechosos de parcialidad, 

es decir, de servir a intereses particulares. Y no puede ser pasado por alto 

el hecho de que en estas sociedades, si bien son nacionalistas en alto grado 

-como es posible constatar siempre en los campeonatos internacionales de 

futbol-, el Estadono tiene mucho prestigio. El abuso constante de los bienes 

de la naci6n con fines privados tiene por ultima consecuencia que el limite 

entre lo publico y lo privado sea muy poco claro. Se desdibuja, asi como 

también la division de roles en el individuo entre persona privada y 

ciudadano, que tiene los mismos derechos y deberes generales que todos. 

Resultan determinantes ciertas fuerzas intermediarias: asociaciones, gru- 

pos de interés e instituciones semipublicas que llenan el espacio existente 

entre el individuo y el poder estatal, y tienen por consecuencia que el lazo 

de soberania, que en los Estados modernos los une, se rompa y falsifique de 

muchas formas. Bajo esta influencia, no se produce ninguna sumisién ge- 

neral sino que ésta se limita a diversos grados de obediencia debida; se 

suspende la igualdad frente a la ley y en su lugar, basicamente, lo unico que 

existe son hechos particulares (Escalante Gonzalbo 1992, p. 97; Huhle 1993). 

Alacentuar las caracteristicas que diferencian al Estado latinoamerica- 

no del europeo, no se deben, sin embargo, olvidar dos aspectos. Primero, 

hay que subrayar que, a pesar de las debilidades destacadas, se trata 

realmente de un Estado; es decir, de un centro de coordinaci6n y regulaci6n 

politica con una naturaleza propia, que dispone de considerables recursos 
(funciones y prebendas, honor y prestigio, competencias para regular y 
para ejercer la coaccion). Las sociedades latinoamericanas estan todavia 
muy alejadas de la genuina inexistencia del Estado que se produce en los 
casos de manifiesta desintegracién estatal (como, p. ej.,en Africa). Segundo, 
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la falta de disposicion a cumplir estrictamente las normas no debe confun- 

dirse con un abierto rechazo frente al Estado y sus leyes*. La aprobacién de 

reglamentaciones sociales puede contar con un interés publico considera- 

ble, lo mismo que los cambios en las leyes penales, la presentacion del 

presupuesto fiscal o el cumplimiento de las reglas durante las elecciones. La 

permanente contravencion de las leyes no excluye su alta valoraci6n en la 

conciencia colectiva. La actitud ambigua que los latinoamericanos tienen en 

relacion con el Estado y el derecho formal no puede ser sometida a una 

clasificacion sencilla. 

Falta de monopolio de la coacci6n fisica legitima y pérdida de 

la capacidad de disciplinar 

La debilidad del Estado latinoamericano al imponer sus resoluciones se 

debe, mas que a otras circunstancias, a la falta de un aparato de coaccién 

fisica legitima que sea superior a los demas sectores de la sociedad que le 

hacen competencia. Con esto volvemos a aquel criterio que desde Max 

Weber y Norbert Elias es un rasgo clave del Estado moderno (Weber, p. 29; 

Elias): el monopolio en el ejercicio de la coaccion fisica legitima®. El Estado 

latinoamericano —asi como tampoco su poderoso vecino, Estados Unidos-— 

no ha podido nunca arrancar definitivamente este monopolio a sus ciuda- 

danos. Existen, naturalmente, considerables diferencias entre los paises. E] 

Estado chileno ejerce un control sobre la sociedad mucho mas efectivo que 

su vecino argentino; la situacién de Colombia, continuamente atribulada 

por conflictos internos cronicos, no se puede comparar con la de la relativa- 

mente pacifica Costa Rica. Bajo gobiernos militares aumenta la presién 

ejercida por el poder sobre los ciudadanos y por eso se reduce la tendencia 

de éstos a tomar arbitrariamente la ley en mano propia. Sin embargo, nos 

atrevemos a formular la tesis general de que en estos paises el Estado no 

puede esperar que los individuos le obedezcan de manera incondicional ya 

que les queda abierta la posibilidad de defenderse personalmente en casos 

4. Recuérdese el dicho atin corriente en América Latina, segun el cual “la ley se acata pero no 

se cumple”. ; 

5. La palabra “legitima” es importante porque excluye la violencia de los delincuentes y de las 

bandas de asaltantes que operan en la ilegalidad. Nos referimos mas bien a las actividades 

coactivas que entran en competencia con la coaccién fisica ejercida soberanamente (Breuer 

1998, p. 19). 
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excepcionales, es decir, de recurrir a la violencia para oponer resistencia 

frente un inconveniente que los perjudique supuesta o realmente. 

Para confirmar esta tesis es suficiente leer los periddicos en cualquier 

metr6poli latinoamericana: estan llenos de noticias sobre choques violentos 

entre individuos, grupos enteros o entre ciudadanos y fuerzas de seguridad 

estatales. Para comprobarla, el autor de estas lineas encarg6 hace algunos 

afios un estudio sobre Honduras, uno de los paises mas pacificos de 

América Central. Se pudo constatar que, durante los seis meses que duro la 

investigaci6n, las acciones de protesta de grupos sociales contra las autori- 

dades y sus resoluciones estaban a la orden del dia: desde las barricadas 

callejeras en cruces y puentes 0 la ocupacion de edificios 0 terrenos reclama- 

dos para instalar sus viviendas, pasando por ataques a policias 0 asaltos a 

mitines electorales de partidos adversos, hasta desmanes racistas masivos 

y el secuestro de politicos de la oposicion (v. tb. Salomén). Otro ejemplo lo 

ofrece el conflicto en la provincia del sur mexicano, Chiapas, que desde hace 

algun tiempo aparece con frecuencia en las primeras paginas de la prensa. 

A pesar de que el Estado posrevolucionario mexicano controlaba como 

pocos la sociedad, mediante una estrecha red de instituciones leales al 

Gobierno, no pudo impedir que en una parte del pais algunos grupos 

expresaran violentamente su descontento con la situacién local (Gabbert). 

La tesis de la carencia del Estado latinoamericano en cuanto al mono- 

polio de la coaccién tiene dos aspectos (Waldmann 1994). Por un lado, 

afirma que el Estado y sus representantes nunca han logrado convencer a 

los ciudadanos de no tomarse arbitrariamente la justicia por sus propias 

manos. Esto no significa que todo el mundo, cuando lo considere indicado 

para imponer sus intereses, vaya a atacar a sus adversarios 0 a rebelarse 

contra las autoridades. Pero el recurso a la violencia, olaamenaza de usarla, 

como instrumento subsidiario tiene mucha aceptaci6n sobre todo por 

aquellos individuos 0 grupos que carecen de otras fuentes de poder (las 

capas bajas y los grupos marginales). El segundo aspecto se refiere a la 

estructura interna del propio aparato estatal. Su debilidad se manifiesta en 

el hecho de que tradicionalmente ha sido incapaz de hacerse obedecer 
estrictamente por sus propias instituciones, sobre todo por las FFAA. 

Motines de todo tipo e intentos de golpe, con o sin éxito, eran frecuentes 
hasta hace poco en la region. Esta por verse si la transicién hacia la 
democracia parlamentaria, iniciada en casi todos estos paises a partir de 
1983, representa la renuncia definitiva a querer resolver de manera violenta 
los conflictos politicos que se producen dentro del aparato estatal. 
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El crénico desacato de la interdiccién de la violencia, tanto en el con- 

texto social como en el estrictamente politico, le ha dado a América Latina 
la fama de ser un subcontinente politicamente inestable que se caracteriza 
por ininterrumpidas luchas, frecuentemente violentas (Moreno/ Mitrani). 

La ubicuidad y la gran variedad de las manifestaciones violentas no debe 
inducirnos a sacar la errénea conclusion de que la cantidad de las victimas 
de la violencia politica en esta regién supere la de otras. Las guerras con 

grandes pérdidas de vidas humanas, asi como las revoluciones sangrientas, 

han sido en América Latina relativamente poco frecuentes. Es mas bien la 

difusa y desparramada violencia “indisciplinada” la que determina la 

imagen social y politica, mas que las grandes olas de violencia, ciertamente 

muy disciplinada, que ha sido, por ejemplo, caracteristica de la historia de 

la Europa reciente. Esta diferencia esta relacionada, entre otras cosas, conel 

distinto desarrollo que han tenido el viejo y el nuevo continente en los 

tiempos modernos. Por este motivo lo bosquejaremos brevemente. 

La concentracion de los medios de coaccién en manos del Estado es en 

Europa el resultado de un proceso que se extiende durante varios siglos, en 

cuyo transcurso la cuspide de la conduccion estatal fue usurpando cada vez 

mas competencias. Como las agrupaciones sociales (las regiones, los esta- 

mentos, las comunas) no se dejaban arrancar sus tradicionales derechos ni 

su independencia sin ofrecer resistencia, la transferencia del poder a favor 

de los centros de poder estatal tuvo que ser forzada durante un proceso de 

sometimiento disciplinario leno de conflictos. Grosso modo, se pueden 

distinguir en este dos fases*®. 

En la primera fase, durante los siglos xvi y xvm, tuvo lugar lo que 

Oestreich Ilamé “proceso disciplinario fundamental”: los monarcas refor- 

zaron la presion, para someter y hacerse obedecer, tanto sobre el aparato 

ejecutivo estatal naciente como sobre la sociedad en general. Las libertades 

de ambos fueron restringidas y fueron obligados a respetar mas los fines e 

intereses del Estado. Estos esfuerzos tuvieron un éxito bastante considera- 

ble en relacién con las mismas instituciones estatales, en particular con los 

6. La literatura especializada sobre la temAtica de que se tratara a continuaciOn es apenas 
abarcable, aun para historiadores especializados en la temprana edad moderna. Entre otras 

cosas, analiza de una manera critica los trabajos de Max Weber, Norbert Elias y Michel 

Foucault, quienes iniciaron el debate sobre el proceso disciplinario. El autor se contenta con 

indicar algunos trabajos que han sido particularmente instructivos para él: entre ellos se 

encuentran Breuer 1986, Oestreich, Rassem. Una visién de conjunto la presenta Mann; en 

especial sobre las elites de poder, v. Reinhard 1996. 
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militares y la administracién; ambos fueron transformados en un instru- 

mento décil en las manos de los gobernantes (“disciplina de estado ma- 

yor”). En cambio, los esfuerzos estatales de control no alcanzaron el ultimo 

nivel de la piramide estamental de la sociedad. Las nuevas formas de 

registro de la totalidad de los ciudadanos, las medidas para enmarcarlos y 

ponerlos bajo tutela, asi como las amenazas de penas draconianas para el 

caso en que no se respetaran las 6rdenes 0 las interdicciones estatales, no 

impidieron que la mayoria de la poblacion europea, incluyendo a delin- 

cuentes y grupos marginales, no estuviera al alcance de la intervencion 

estatal en la época del absolutismo. 

Esto cambié solo en la segunda fase, que abarca el siglo xIx y principios 

del xx. A pesar de que en ella los sistemas de gobierno autocraticos fueron 

reemplazados por monarquias parlamentarias y democraticas que otorga- 

ron a los ciudadanos ciertos derechos y sometieron el poder autoritario a 

reglas exigibles judicialmente, la capacidad de control y penetracion de las 

instancias estatales se increment6 en una medida hasta entonces impensa- 

ble. Esto se debia, en lo que se refiere a las posibilidades de dominar un 

territorio hasta sus ultimos confines, sobre todo a la rapida construcci6on de 

la red de carreteras y ferrocarriles, que a su vez era el resultado del auge 

industrial, del aumento del comercio y del crecimiento de la poblacion, asi 

como a la mayor movilidad de ésta. Los principales instrumentos para 

incrementar la disciplina social eran establecimientos e instituciones que 

proporcionaban a educandos y reclusos un nuevo sentido del tiempo y del 

deber: escuelas, cuarteles, fabricas, carceles, penitenciarias y casas de traba- 

jo (estas ultimas ya existian desde el siglo xv1). El principal agente estatal que 

en las grandes ciudades, velozmente expandidas, mantenia la limpieza yla 

higiene, la tranquilidad, el orden y la seguridad era la policia urbana que 

habia sido introducida en 1838 en Londres y se habia extendido rapidamen- 

te por todo el continente (Mather; sobre Prusia, v. Funk). 

Retrospectivamente y haciendo la comparaci6n con América Latina, se 

destacan sobre todo dos rasgos que caracterizaron el ascenso del Estado 

europeo hasta alcanzar una plenitud de poderes ilimitada: primero, la 
fuerte presion ejercida por la rivalidad sobre los centros de poder europeos. 
La competencia confesional y la que existia entre los nacientes Estados que 
luchaban constantemente por la hegemonia en Europa eran los principales 
motores de su desarrollo, y al mismo tiempo la palanca para obligar a 
creyentes y subditos a respetar los intereses del Estado’. Por ejemplo, los 
monarcas conseguian hacerse pagar con regularidad los impuestos por los 
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ciudadanos solo gracias a la permanente alusiona los peligros que resultaban 
de las guerras y a la necesidad de disponer de fondos financieros para una 
efectiva defensa. Reinhard habla en este contexto de un proceso circular de 
acumulacion de poder por el Estado que se autorreforzaba. Como los impues- 
tos no se pagaban voluntariamente, fue necesario crear un aparato de coer- 
cion para recaudarlos. Su consolidacién dependia a su vez de la disponibili- 
dad de fondos fiscales, de manera que la extraccién de recursos de la 

poblacion y el perfeccionamiento del aparato estatal de coaccién se condicio- 

naban y se potenciaban mutuamente (Reinhard 1999a, pp. 24 y 304). 

El otro rasgo esta relacionado con el equivalente mental para alcanzar 

el monopolio de la coaccién, el proceso disciplinario espiritual: es tipico que 

en Europa éste se haya desarrollado de “arriba para abajo”. Los hombres de 

letras adeptos al neoestoicismo, Justus Lipsius, Erasmo de Rotterdam y 

otros, habian advertido temprano que los gobernantes y todos los portado- 

res de responsabilidad politica debian ser los primeros en controlar sus 

pasiones y aprender a comportarse de acuerdo con las virtudes clasicas de 

la dignidad, la firmeza, la constancia y la clemencia, antes de exigir lo 

mismo de sus subditos (Munkler, p. 185; Rassem, p. 221). Si bien el alcance 

de este tipo de instruccion dirigida a los principes no debe ser sobrevalora- 

do, indica que se habia reconocido el principio de que los gobernantes de- 

ben ser un ejemplo para los gobernados. 

Si nos fijamos nuevamente en América Latina, constatamos la inexis- 

tencia de un principio semejante. Si bien, como se destaca de una reciente 

investigacion de Peer Schmidt, la doctrina neoestoica era ampliamente 

conocida en la América colonial, nada indica que haya tenido alguna 

resonancia digna de mencion entre los funcionarios coloniales o criollos. 

También, de otros casos de dominaci6n colonial —como el régimen que los 

ingleses instauraron en Irlanda-, se sabe que los colonialistas no tenian 

reparos en no respetar los principios y las leyes vigentes en sus madre- 

patrias y en modificarlas a su gusto para sus propios fines. Con el objeto de 

justificar sus arbitrarias medidas invocaban la existencia de circunstancias 

excepcionales y de dificultades, de cuya existencia la Corona en su lejana 

residencia no tendria ni la menor idea (Miller). En el caso de las colonias 

7. Este rasgo del desarrollo europeo particularmente destacado por la literatura especializada 

reciente ya fue claramente reconocido por Bertrand de Jouvenel en los anos 40. V. Jouvenel, en 

especial el cap. 18. Un resumen provisorio de las investigaciones lo hace Burckhard; sobre la 

rivalidad de las confesiones, v. Reinhard 1983. 
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espafiolas ultramarinas, es de suponer que tanto los funcionarios adminis- 

trativos, con ocupaciones temporarias en ellas, como los criollos, con re- 

sidencia permanente, consideraban que estaban alli no para desempenar 

una tarea con responsabilidad sino mas bien para enriquecerse rapidamen- 

te y sin miramientos. Si bien la Corona en repetidas ocasiones traté de 

adoptar enérgicas medidas para impedir la explotacion de los indigenas y 

combatir el abuso de poder, terminaba siempre por ceder. En parte, hasta 

propiciaba indirectamente la compra de cargos y la corrupcién cuando 

pagaba tan bajos sueldos a los funcionarios que éstos se veian casi forzados 

a recurrir a ingresos pecuniarios ilegales para poder mantener un nivel de 

vida adecuado a su estatus (Pietschmann 1992, 1994). 

Cuando la casa real espanola, harta de la desidia instalada, decidio 

ajustar las riendas en la segunda mitad del siglo xvm y poner disciplina en 

la administraci6n colonial mediante una reforma y aumentar la recauda- 

cién de impuestos de las colonias con el sistema de intendentes, éstas —al 

igual que las norteamericanas—se emanciparon violentamente de la madre- 

patria. Esto significa que el movimiento independentista constituy6 una 

reaccion al proceso centralizador y disciplinario que tenia su origen en 

Europa e impidio asi que éste alcanzara a América Latina. 

Labrecha existente en Europa entre las amplias pretensiones del Estado 

de dirigir y controlar y las condiciones de vida reales fue cerrandose gracias 

ala Revolucion francesa y al proceso indicado anteriormente, producidoen 

el siglo xix (industrializaci6n, aumento de la poblaci6n, urbanizacion y am- 

pliacion de la infraestructura). En América Latina, en cambio, la contradic- 

cion entre la teoria constitucional y la realidad cotidiana creci6 en esa época. 

Las largas luchas por la independencia, que duraron décadas, desemboca- 

ron finalmente en contiendas y desérdenes internos, en los cuales caudillos 

rivales se disputaban la supremacia sobre los territorios emancipados, 

mientras que practicamente se derrumbaba el orden publico (Buisson/ 

Schottelius; Fisher). La arbitrariedad y el abuso de poder duraron mas de 

una generacion, y solo regia la ley del mas fuerte. En general, esta fase 

acababa cuando el mas poderoso y brutal de los caudillos, tras vencer a sus 

rivales, proclamabael Estado nacional y hacia promulgar una Constitucién. 
Aunque se dejara aconsejar por eruditos de la jurisprudencia, conocedores 
del desarrollo constitucional europeo y el norteamericano, y a pesar de que 
no faltaron los esfuerzos bien intencionados para verificar el texto constitu- 
cional en la realidad politica, era en general demasiado tarde para alcanzar 

la ventaja en el desarrollo que le habian ganado en el interin el viejo 
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continente y EEUU. Se siguié manteniendo una considerable distancia 
entre las construcciones republicanas formales -en las cuales estaban 
arraigados los principios de la division de los poderes, del Estado de 

Derecho y de las libertades ciudadanas-y la practica politica, caracterizada 

por el autoritarismo, el personalismo y el clientelismo (Garzén Valdés 

1997b, p. 325; Loveman). Desde aquella época, cierta esquizofrenia (o 

hipocresia) es una caracteristica tipica del pensamiento, los discursos y las 

actuaciones en la politica latinoamericana. 

Para entender mejor por qué el Estado latinoamericano no ha podido 

devenir una copia fidedigna de su modelo europeo, hay que tener en cuenta 

tres circunstancias mas. Entre ellas se encuentra la falta de serios conflictos 

o rivalidades exteriores. Recordemos que éstos constituyeron el empuje 

principal del desarrollo estatal europeo en la temprana Edad Moderna, 

sobre todo en los siglos xv y xv. La gran extension de América Latina les 

evit6 alosjévenes Estados las empecinadas guerras territoriales que fueron 

ineludibles en la Europa tan estrechamente compartimentada, y el proble- 

ma era mas bien la colonizacion y el control de los -en parte— inmensos (o 

extremamente accidentados) territorios. 

En segundo lugar, en América Latina se siente la ausencia de los esta- 

blecimientos y organismos que tuvieron un inapreciable valor para el 

proceso disciplinario y de sometimiento de amplias capas de la poblaci6én 

en Europa. Las FFAA latinoamericanas fueron durante siglos una institu- 

cion débil e indisciplinada; las fabricas industriales surgieron en los paises 

especializados en exportaciones de materias primas de origen animal y 

mineral sdlo en los anos 30 del siglo xx y las escuelas en su mayoria se 

encontraban —y estan aun- en manos privadas. La unica institucién que 

difundia sistematicamente el orden y la disciplina era la de los jesuitas, y 

éstos-ya fueron expulsados de América Latina durante la época colonial. 

~~Tercero, no se debe olvidar que estos Estados fueron fundados bajo un 

signo republicano y liberal (Brading, p. 94). De este modo no se produjo el 

proceso absolutista que en Europa habia preparado durante varios siglos el 

dominio definitivo de la sociedad por el Estado tras la Revolucion francesa. 

El significado de un principio dinamico de apoyo a la monarquia heredita- 

ria, tanto para perfeccionar el aparato centralista de poder como para 

ejercitar la obediencia y promover la lealtad de los ciudadanos frente a la 

autoridad, no se puede estimar demasiado alto (Reinhard 1999a, pp. 23 y 

138). Su difusion en Europa hizo que el Estado liberal-democratico del siglo 

xix pudiera continuar sin demasiadas dificultades con la labor comenzada, 
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adaptando a los ciudadanos al marco del Estado nacional. En América La- 

tina, en cambio, el Estado debe seguir haciendo grandes esfuerzos para ser 

aceptado por la sociedad como autoridad legitima para mantener el orden 

publico. 

Negociar la obediencia 

Lo que se presenta como un imperfecto desarrollo del poder estatal 

puede, inversamente, ser considerado también un triunfo relativo de 

ciertos grupos y fuerzas sociales —de los intermediarios, factores de poder o 

como quiera que se los llame en la literatura especializada— sobre el poder 

politico central. Han sabido impedir que el Estado se desvincule de la so- 

ciedad y se constituya en una institucion de derecho propio, capaz de fijar 

las condiciones basicas y las normas de comportamiento tanto para los 

individuos como para la sociedad en general. En América Latina, el Estado 

nunca se convirtié en un fin en si mismo, sino que ha continuado siendo un 

instrumento para implementar los diversos fines de la sociedad. Constituye 

un foro institucional tanto para camarillas politicas dirigentes como para 

los grupos sociales mas débiles que buscan dirimir conflictos y redistribuir 

posibilidades de obtener ingresos y bienes. Obedecer sin dudar las dispo- 

siciones de las autoridades estatales es hasta el presente algo poco comun 

para sus ciudadanos. Por lo general, la obediencia se negocia, es decir, se 

busca un compromiso entre los funcionarios que representan el Estado y el 

bienestar general —o que por lo menos lo pretenden-, y los ciudadanos 0 los 

grupos resistentes y descontentos. En este sentido, el proceso politico la- 

tinoamericano refleja todavia un modelo de Constituci6n preabsolutista, 

basada en el principio de la negociacién y del contrato*. 

En un ensayo frecuentemente citado de los anos 80, Charles Tilly 

expuso que el auge de poder del Estado europeo en los tempranos tiempos 

modernos se fundamentaba en la continua “extorsion” de sus ciudadanos: 

el monarca absolutista, al sugerir la existencia de una permanente amenaza 

por los belicosos senorios vecinos, tenia un pretexto para legitimar su 

8. En esto se manifiesta una similitud con la importancia del principio del contrato o acuerdo 
como base del consenso constitucional en EEUU, pero también con las categorias del pensa- 
miento de las minorias étnicas de Europa, que nunca han abandonado ciertas reservas en 
cuanto a la lealtad frente al Estado central. Ver Waldmann 1997, p. 261 y ss. 



funcion como indispensable garante de la proteccién y seguir extendiendo 
su ambito de influencia sobre el pais y su poblacion. Es caracteristico de 
América Latina que alli el reparto haya sido mas bien inverso, es decir que 
grupos sociales desempefiaran el papel del extorsionador y esquilmaran 
todo lo posible al Estado, o abusaran de él para sus fines particularistas. Es 
proverbial la propension del Estado latinoamericano a ceder ante las 
presiones. Esto se debe, en primer lugar, a su estructura doble, al hecho de 

que su caracter de aparato burocratico, en el sentido de Weber, es solo 

limitado; ademas, representa una red clientelista de monstruosas dimen- 

siones; no solo debe tener en cuenta los Aavidos deseos de sus miembros 

directos sino también los de los amigos y parientes de éstos, que quieren 

participar de los privilegios que otorga el poder (Pritzl). Si las expectati- 

vas particularistas son defraudadas por el Estado, las reaccionesno se hacen 

esperar. El medio tradicional utilizado por los diferentes grupos 0 asocia- 

ciones para manifestar su descontento era la amenaza con la Violentia 0 su 

aplicacion inmediata. Los ejemplos de esta manera de proceder, tanto en el 

pasado lejano como en el reciente, son incontables. Entre éstos se cuentan 

los movimientos ostentativos de tropas en cuarteles situados en las cerca- 

nias de la capital cuando se trata de medidas por adoptar que afectan a los 

intereses de los militares; huelgas con ocupaciones de edificios por los em- 

pleados estatales a los que se les niega un aumento de sueldo; disturbios 

violentos vinculados con manifestaciones de las capas bajas y de grupos 

marginales, como reaccion ante el encarecimiento de los alimentos basicos 

o de los precios de los medios de transporte urbano. En el curso de la 

reciente ola de democratizacién, los medios para ejercer presi6n se van 

desplazando hacia el Ambito simb6lico-comunicativo. Sin embargo, el me- 

canismo basico de ejercer influencia sobre el Estado mediante presiones, 

relaciones y negociaciones de compromisos segun el principio de la recipro- 

cidad ha cambiado poco. 

Surge entonces el interrogante de por qué las elites dirigentes de estos 

paises se embarcaron en la complicada forma del Estado de Derecho moder- 

no para articular sus intereses y allanar sus conflictos en lugar de preferir un 

modelo de gobierno mas simple, como, por ejemplo, uno de tipo patrimonial 

(Mansilla 1990). La respuesta es compleja. Primero, hay que recordar que 

muchos de estos Estados se encontraron sometidos durante décadas a un 

régimen militar que suprimi6 la divisién de poderes, y se vieron reducidos 

a un eje basico de gobierno: de un lado, el poder ejecutivo-militar y, del otro, 

el variopinto resto de grupos de interés y de politicos aspirantes al poder. El 
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hecho de que, a pesar de todo, los paises latinoamericanos hayan vuelto al 

Estado constitucional democratico, al menos en su apariencia externa, se 

debe a la influencia de la opinion publica internacional, que no es solo un 

factor que no compromete a nada sino que tiene influencia directa sobre los 

criterios que utilizan para otorgar créditos y ayudas financieras las organiza- 

ciones internacionales, como el Banco Mundial o el Fondo Monetario Inter- 

nacional, de cuyo apoyo estos paises dependen. Segundo, en los propios 

paises se produjo un cambio politico de humor y aumenté la presion 

contestataria hasta que los militares se vieron forzados a emprender la 

retirada del ambito politico. Una tradicién constitucional occidental casi 

bisecular ha dejado sus huellas en la conciencia colectiva. Instituciones como 

elecciones libres y una justicia independiente —a pesar de que con frecuencia 

se contravenga el espiritu y la letra de ésta— han pasado a formar parte 

constituyente de la cultura politica de estas sociedades. 

Existe también un argumento a favor del mantenimiento de este statu 

quo estructuralmente hibrido que resulta de la practica del poder. A los ob- 

servadores europeos les podra parecer sumamente complicada la manera 

como los politicos de estos paises deben, en el fondo, tener en cuenta los 

principios y las reglas de dos ordenes politico-sociales: por un lado la li- 

bertad, la igualdad y el respeto de las leyes que tienen su fundamento en la 

Constituci6n formal, y, por otro, el particularismo y la consideracién de 

intereses especiales y de lazos clientelistas que representan un orden al- 

ternativo cuya efectividad no es menor. Sin embargo, quien se ha criado en 

estas estructuras duales no las considera siempre una carga sino que ve en 

ellas una posibilidad: la de obtener recursos suplementarios (a pesar de su 

debilidad, el Estado representa una fuente de recursos) y sobre todo la 

ampliacion del respectivo margen de poder aprovechando la rivalidad 

entre los dos 6érdenes (Waldmann 1998b, p. 159). 

Sean cuales fueren, en ultima instancia, los motivos decisivos de las 

elites latinoamericanas para adoptar un modelo constitucional dual, lo 

cierto es que de este modo tanto la calidad del Estado como la de sus 

_acciones ha sufrido una modificaci6n basica, si se las compara con el ideal 

europeo. Exageradamente, se podria afirmar que en estos paises el Estado 

no encarna la constancia y la previsibilidad sino que para los ciudadanos es 
fuente de un permanente desconcierto. Esta inseguridad afecta en primer 
lugar a quienes dependen en sus empleos directamente del Estado o que 
han optado por una carrera politica. El Estado latinoamericano, que sufre 
de una crénica carencia de recursos, no solo es incapaz de garantizar a sus 
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empleados y funcionarios un salario adecuado y seguro, sino que tampoco 
respeta las reglas basicas de la division de poderes politicos ni de la pro- 
fesionalidad burocratica. Los funcionarios tienen que contar permanente- 
mente con la intromisién de sus superiores en sus funciones; el Poder 
Ejecutivo no respeta la independencia de la justicia y podriamos afadir 
muchos ejemplos mas. En este contexto esta también la observacién de que 

los politicos hasta hace poco no podian contar con el resultado de las 

elecciones ya que, antes de poder asumir el poder, los vencedores debian 

negociar con las principales instituciones, sobre todo con los militares, y su 

asunci6n dependia del resultado de estas negociaciones (Anderson 1967b, 

pp: 233 y 236). 

Pero el Estado latinoamericano no solo constituye un factor de insegu- 

ridad para los politicos y los empleados estatales; para el simple ciudada- 

no la situaci6n no se presenta mejor, al contrario. La desconfianza general 

que la mayor parte de la gente tiene en estos paises frente a las autoridades 

estatales es una caracteristica de la relacidn de ésta con la policia (Wald- 

mann/Schmid, asi como el articulo sobre la policia en este libro). La policia 

latinoamericana es, a juicio de la poblacién, muy dudosa, pues tiene fama 

de no cuidar el orden y la seguridad publicos, sino, al contrario, de 

aumentar la inseguridad general. Dichos como “si ves un policia, cambia 

rapidamente de acera” o “si acudes a la policia con un problema, éste se 

agrandara” expresan claramente el escepticismo y el miedo ampliamente 

difundidos. Hace poco, un escritor brasileno le mostr6 al autor de estas 

lineas, al ser interrogado aquél sobre su opinion con respecto a la policia, 

varias tarjetas de visita de policias de Rio de Janeiro (su domicilio) que 

llevaba siempre consigo, las cuales demostraban su amistad con funciona- 

rios de la policia y lo protegian de ser maltratado o extorsionado por otros 

policias; de los delincuentes decia tener menos miedo ya que éstos le 

sacaban solo lo que llevaba encima. El comentario prueba dénde se encuen- 

tra la verdadera raiz de la irritacion que sienten los ciudadanos en general 

frente al Estado y en particular frente a la policia: es menos el hecho de que 

éstos les impongan cargas y deberes —algo que finalmente hacen todas las 

administraciones estatales-, sino la falta de relacion entre las obligaciones 

y la posibilidad de defenderse o de controlar, y sobre todo el que el Estado, 

pervirtiendo su funci6n, se convierta en un factor de riesgo dificil de cal- 

cular en la vida cotidiana de cada uno. 

Aparte de este malestar general y de la apariencia fragile hibrida, no se 

debe subestimar la resistencia del Estado latinoamericano. Ya ha dado fre- 
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cuentes pruebas de su capacidad de adaptaci6n a profundos cambios, tanto 

en el contexto regional como global. En el pasado tuvo que afrontar 

movimientos mas 0 menos revolucionarios que pretendian transformar de 

manera radical el aparato estatal y limpiarlo de elementos clientelistas. La 

experiencia ha demostrado, sin embargo, que su empuje solo se mantuvo 

mientras permanecian excluidos del circulo de los sustentadores del poder. 

Después de haber sido aceptados, gracias también a su actitud amenazante, 

enelcirculo de las elites dirigentes, abandonaron gran parte de sus amplios 

_ proyectos de reforma y se adaptaron en gran medida a las reglas vigentes 

del juego politico (Anderson 1967b). Muchos elementos hacen prever, que 

esta sorprendente capacidad de absorcion del sistema politico prevalecera 

también frente a los desafios estructurales recientes —la liberalizacion y la 

democratizacion-; es decir que se haran concesiones formales al espiritu 

politico de la época, las cuales, empero, tan solo rozaran los mecanismos 

mas profundos de lanegociacion y distribucién del poder (O’Donnell 1993, 

1997). 



La relevancia de la Constitucién durante la fase 

de la creacién de Estados Unidos y 
de los Estados latinoamericanos 

Este ensayo tiene por tema la comparaci6n del desarrollo que tuvieron 
Estados Unidos, por un lado, y los Estados latinoamericanos, por el otro, 

durante el “largo” siglo xix. Mientras que EEUU se transformé en el 

transcurso de esa centuria en una potencia mundial tanto en el ambito 

econdmico como en el politico y militar, las naciones latinoamericanas se 

hundieron en el caos de guerras civiles, de las cuales lograron recuperarse 

solo paulatinamente luego de haber adquirido la independencia de Espania. 

Aun después de haberse consolidado como Estados en la segunda mitad del 

siglo, nunca llegaron a ser mas que potencias de segunda categoria en el 

contexto internacional. El presente estudio parte de una doble hipéotesis. 

Por un lado asumimos que ciertas condiciones estructurales, como por 

ejemplo la fase de creacion de un Estado, tienen un impacto decisivo que 

llega mucho mas alla de esa primera fase. En otras palabras, creemos que 

ciertas debilidades institucionales de los Estados latinoamericanos que 

pueden ser observadas hasta la actualidad, se originaron en la época 

fundadora al comienzo del siglo xix. Por otra parte, planteamos la hipotesis 

mis especifica de que la forma de concebir la Constituci6n y el trato que ésta 

y las leyes reciben es una de las causantes del desarrollo de los Estados la- 

tinoamericanos. 

~ Realizar una comparaci6n entre América Latina y EEUU bajo esta pre- 

misa encierra ciertos riesgos. Teniendo en cuenta la importancia positiva que 

la Constitucién federal de 1787 tuvo para la formacién de la nacion y del 

Estado norteamericanos, corremos el peligro de que la comparacion con 

América Latina —debido al contraste- degenere en una enumeracién de 

deficiencias y de “desviaciones” con respecto al modelo de EEUU. Ademas 

se podria cuestionar el uso generalizador de la palabra “América Latina”. 

iNo deberia diferenciarse entre Estados pequefios y grandes, Estados ubica- 

dos en el centro del antiguo imperio colonial de Espana y aquellos que han 

surgido en las regiones periféricas de este mismo imperio? (Schroter). Ade- 

mas, en el caso de EEUU se trata de una sola Constituci6n, sino contamos las 

de los Estados unitarios. Por el contrario, en América Latina, en el transcurso 

del siglo xix se han redactado mas de 100 constituciones (Loveman, p. 368). 

{Cuél de ellas deberiamos utilizar para nuestros fines comparativos? 
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El autor es consciente de las dificultades que supone este analisis 

comparativo y reconoce que algunas de ellas son inevitables. Es dificil, por 

ejemplo, impedir que el proceso que llev6 a la creacion de la Constitucion 

en EEUU aparezca mas favorable que el mismo proceso en el sur del mismo 

continente. Ademas cabe destacar que este tipo de comparacion implica la 

necesidad de hacer simplificaciones y reducciones esquematicas con res- 

pecto a la realidad. Si bien esto se debe, por un lado, ala logicaa la cual esta 

forma de anilisis obedece, por otro, radicaen el hecho de que elautornoesta 

igual de bien compenetrado con todos los casos estudiados. Pese a todas 

estas reservas, el autor apuesta por este andlisis comparativo, ya que esta 

convencido de que la comparacion es el método mas idoneo para sacar a la 

luz las caracteristicas especificas del objeto estudiado. Esto es valido tanto 

para al estudio de las similitudes como de las diferencias (Nohlen, p. 507). 

Se prevén las siguientes etapas de investigacion: primero se realizara 

una comparacion entre las condiciones generales que rodearon la funda- 

cién de EEUU y la de los Estados latinoamericanos. Luego se analizara el 

proceso de emancipacion de la madre-patria que se presenta como un 

proceso doble, tanto de rechazo como de continuaci6n del legado colonial. 

La tercera parte enfoca la dimension temporal en la cual se ubica la creacion 

de unnuevo orden politico. Ademas es necesario tener en cuenta el contexto 

social que acompano el proceso de fundacién del Estado. Cerramos el 

ensayo con una serie de consideraciones acerca de las diferentes funciones 

que cumplen las constituciones en EEUU y en América Latina. 

Condiciones generales 

No trataremos aqui de analizar los diferentes legados coloniales en 

cuanto a su cultura politica (v. para ello el parrafo siguiente). En vez de eso, 

procuraremos investigar las circunstancias que incidieron de forma inme- 

diata en el proceso de emancipacion politica y juridica, sea que lo hayan 

agilizado, sea que lo hayan obstaculizado. Al comparar a EEUU con 

América Latina desde esta Optica, resalta un factor que supera de lejos a los 

otros en cuanto a importancia. Nos referimos a la medida en la cual el 
proceso de emancipacion fue llevado a cabo de forma voluntaria. 

Si diéramos crédito a lo que dicen los involucrados, las diferencias 
serian solamente pequenas. Tanto en el norte como en el sur, los colonos 

afirmaban seguir siendo fieles subditos de la Corona respectiva y cumplir 
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con sus obligaciones. Sostenian que ellos no habian cambiado de actitud, 

sino que, al contrario, el aumento de las obligaciones y los controles por 

parte del gobierno de la madre-patria era lo que los forzaba a concentrarse 

en mayor medida en sus propios derechos e intereses. Sin embargo, estas 

explicaciones tan similares partian de situaciones y disposiciones muy 

distintas. En lo que se refiere a las colonias norteamericanas, se puede decir 

que habia llegado el momento indicado para que se desligasen de la madre- 

patria (Adams, p. 34; Heideking 1989a, p. 36). Varios pequefios levanta- 

mientos y acciones de protesta senalaban que ya se habia generado un 

distanciamiento interno. Al menos la clase alta colonial estaba preparada 

para dar este paso decisivo. Por lo general, el pueblo tenia conciencia de 

encontrarse en una fase de cambios radicales en el Aambito politico y de que 

se anunciaba un comienzo nuevo, y se discutian abiertamente las diferentes 

opciones que se ofrecian. 

La situaci6n en América Latina era muy diferente, ya que ésta habia 

sido forzosamente impulsada a independizarse por la crisis del Estado es- 

pafiol (en concreto, a través de la ocupacién de la peninsula ibérica por las 

tropas napoleonicas). Seguramente en este caso tampoco faltaron expresio- 

nes de descontento dirigidas sobre todo contra el intento de Carlos III de 

disciplinar la administracion (Fisher, p. 43). A pesar de ello, los historiado- 

res concuerdan en que nadie -tampoco en las zonas marginales del imperio 

colonial— cuestionaba seriamente la hegemonia de la Corona espanola 

como tal (Bushnell 1985, p. 95; Halperin Donghi 1991, p. 90; para la zona de 

La Plata, Ferns, p. 49). Este paso no habia sido ni considerado, con la 

excepcion de ciertos personajes marginales como Francisco de Miranda 

(Lucena Salmoral, p. 216), ni existia la predisposicion para hacerlo. Fue la 

apatia de la monarquia espanola la que oblig6 a la clase criolla, residente 

sobre todo en las regiones costeras orientadas hacia el comercio exterior, a 

que encabezase y controlase el movimiento de independencia después de 

haber superado las dudas iniciales. Los conflictos armados y el clima ge- 

neral de inestabilidad politica (Halperin Donghi 1991, p. 93), que se habian 

apoderado del mundo occidental después de la Revolucion francesa, 

pronto hicieron imposible el retorno a la tutela de la monarquia espanola y 

ala forma de gobierno monarquico en general. No quedaba otra opcion que 

apostar por la independencia. 

La estratificacion social y étnica en las colonias latinoamericanas (Lynch 

1985, p. 32) fue uno de los motivos principales por el cual la clase gobernan- 

te criolla procuré evitar que el poder estatal permaneciese sin direccion 
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durante mucho tiempo. Por cierto, también en las colonias britanicas a lo 

largo del Atlantico existian diferencias entre la condici6n economica de la 

pequeiia y pudiente clase alta y el resto de la sociedad. Sobre todo en elsur, 

se hacia una clara diferenciaci6n entre los duefios blancos de las plantacio- 

nes y los esclavos negros. Sin embargo, el grueso de los colonos eran 

arrendatarios blancos y estancieros independientes con pequenas y media- 

nas propiedades. Por el contrario, en casi todas las posesiones de la Corona 

espafiola los criollos blancos constituian solamente una minoria. A ellos se 

enfrentaba una mayoria de mestizos e indios, mulatos y negros, explotados 

social y econdmicamente. No es de sorprender que los blancos, y sobre todo 

laclase alta criolla, viviesen con el temor de que una disminucion del control 

hegeménico diese pie a rebeliones por parte de las clases oprimidas, y que 

esto generase una revolucion social. 

A ello se suman otras circunstancias que dificultaron el desarrollo ar- 

monioso del proceso de reestructuraci6n politica en Latinoamérica. Una de 

ellas era la inmensa extension geografica del imperio colonial de Espana. 

Debido a ello, las elites criollas y las sedes de los virreinatos tenian poco 

contacto entre ellas, y no pudieron ponerse de acuerdo para adoptar una 

actitud comun al separarse de la madre-patria. Las capitales de los virrei- 

natos resultaron ser obstaculo para el sucesivo desarrollo politico. El de- 

clive del poder y de los recursos tanto en estas capitales como en el interior 

era tan grande que resultaba dificil unirlos en el contexto de un Estado 

nacional. También representaba un problema el hecho de que, a diferencia 

del norte, existian tres niveles en vez de dos que pudiesen servir te6érica- 

mente como base territorial para la fundacién de los nuevos Estados. 

Aparte de las provincias y las unidades territoriales de tamafio mediano 

(los posteriores Estados nacionales) basadas en gran medida en las llama- 

das “audiencias” o las capitanias generales de la época colonial, se barajaba 

inicialmente la posibilidad de considerar toda América Latina como una 

nacion unida bajo un solo techo estatal (Chiaramonte; Criscenti). 

Con respecto a todos estos puntos, los fundadores de EEUU tenian claras 

ventajas con respecto a las elites criollas. Las colonias inglesas eran relativa- 
mente pequenas si las comparamos con las enormes extensiones de América 
Latina. Es precisamente por ese motivo que desde temprano se establecié el 
contacto entre los grupos dirigentes de las diversas colonias. No habian 
metropolis que oprimieran el interior, y el proceso de fundaci6n del Estado 
desde el principio se limito a la alternativa de distribuir el poder entre varios 
Estados sueltos o de dar prioridad a la unién de éstos en uno solo. 
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Sin embargo, habia también una serie de problemas que dificultaron el 
proceso de fundacion del Estado tanto en el norte como en el sur. En ambos 
casos fue solo una minoria la que particip6 activamente en el movimiento 

independentista. Por ello, era necesario encontrar una forma de interesar a 

la mayoria en el proyecto de la independencia de la madre-patria. En este 

sentido, en ambas partes de las Américas las guerras de independencia 

desempenaron un rol importante, ya que conmovieron a grandes sectores 

poblacionales y desencadenaron olas de movilizaciones sociales y geogra- 

ficas. Las guerras, sobre todo las anticoloniales, adquieren una dinamica 

propia que pueden exceder las metas a las cuales los iniciadores habian 

apuntado al principio. Tanto en EEUU como en América Latina, era nece- 

sario impedir que las tendencias radicales cogiesen demasiada fuerza y 

dificultasen o entorpeciesen la transicién controlada hacia un nuevo orden 

politico. Al final de las guerras de independencia y de las civiles, tanto las 

elites del norte como las del sur se encontraron con que sobre los nuevos 

Estados pesaba la hipoteca de que sus paises estaban desangrados y pobres, 

y el tesoro nacional completamente endeudado. 

La dialéctica del proceso de emancipacién 

La relacion con las respectivas madre-patria continuo siendo ambiva- 

lente y tensa aun después de haber concluido las guerras de independencia. 

Por un lado existia el afan de obtener autonomia politica unido a cierto 

distanciamiento del modelo estatal empleado por el poder colonial, al que 

se le reprochaba abuso de poder e incapacidad. Por el otro, resultaba ine- 

vitable incorporar alanueva estructura estatal ciertos elementos institucio- 

nales de la propia historia colonial, elementos que a la vez eran parte de la 

tradicién compartida con la madre-patria. Esta dialéctica de distanciarse 

intencionalmente y a la vez de conservar ciertas costumbres politicas here- 

dadas es un fendmeno que encontramos tanto en EEUU como en América 

Latina. Ademas del clima ideolégico de la época y de las experiencias 

hechas en la guerra civil, es aquél un factor determinante en los contenidos 

de las nuevas constituciones y de su aplicacion en la practica. 

Segun Heideking se puede observar que la Constitucion Federal de 

EEUU representaba en muchos sentidos la antitesis de la del Estado bri- 

tanico. En aquella época, éste era el Estado de Europa mas desarrollado en 

términos econdmicos gracias a la existencia de organismos burocraticos 
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sumamente eficientes, como por ejemplo el banco central, y debido a un 

cuerpo militar profesional asi como a un Parlamento que estaba a cargo de 

todas las tomas de decisién politica (Heideking 1999b, p. 2). El desarrollo 

producido en la madre-patria la habia transformado en un “impresionante 

Estado fiscal-militar”, lo cual para los colonos suponia traicionar las origi- 

nales virtudes britanicas y era interpretado como sefial de decadencia po- 

litica. En la hora de fundar sus propios Estados, los colonos adoptaron 

posturas inspiradas por una actitud de oposicién que rescataba, a veces in- 

tencionalmente, elementos de constituciones premodernas (Adams, p. 25; 

sobre todo Heideking 1999b, pp. 6 y10; Mann, p. 143). Entre estos elementos 

cabe mencionar la restriccién del poder estatal por un sistema elaborado de 

checks and balances, que mas tarde fue complementado por un catalogo de 

derechos fundamentales. Otro elemento era la restricci6n de las competen- 

cias que el Estado Federal tenia con respecto a cada uno de los Estados 

miembros, asi como la intencién general de impedir la creacién de una 

burocracia demasiado poderosa. En vez de mantener un ejercito permanen- 

te se prefirio delegar la responsabilidad de la defensa nacional a las milicias 

de los Estados miembros; finalmente cabe mencionar la gran importancia 

que se le asignaba al pueblo y a la opinion publica como garantes del 

caracter democratico de la toma de decisiones politicas. 

; A pesar de todos estos nuevos (0 aparentemente “viejos”) acentos con 

los cuales la Constitucién norteamericana se distinguia de la de la madre- 

patria —de la que nunca habia existido un texto escrito—, debemos recordar 

que aquélla fue creada y promulgada aplicando en gran medida procedi- 

mientos y reglas que el poder colonial habia introducido 0 aprobado, es 

_ decir que habian sido experimentadas mucho antes de la Independencia 

(Adams, p. 30; Mann, p. 137; Stourzh 1984). Por ejemplo, existia desde hacia 

tiempo la tradicién de crear versiones escritas de las leyes importantes 

(charters), ademas los ciudadanos estaban acostumbrados a manifestar sus 

opiniones en reuniones politicas, a enviar delegados para que participasen 

en los gremios, a aceptar las tomas de decisiones por voto mayoritario, y a 

convencer a la oposicién con argumentos en vez de emplear armas para 

acallarla. Desde este punto de vista, la revolucién no significd una ruptura 

completa con el pasado y con los principios que habian tenido validez 
durante la época colonial, mas bien los radicalizé aplicandolos en elemen- 
tos de democracia de base, como es el caso de las reuniones municipales. 

Desde el inicio, en América Latina la situacién fue mas compleja y 
multifacética que en EEUU. Al principio, esto se debia por un lado sobre 
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todo al abandono involuntario de la tutela que habia brindado la Corona 
espanola. Por otro, era la consecuencia de un proceso politico que se habia 
producido en la madre-patria, en cuyo transcurso las fuerzas liberales se 
impusiesen temporalmente. Nos referimos a la Junta de Sevilla y luego alas 
Cortes de Cadiz, cuyas propuestas liberales ejercieron una influencia de- 

cisiva sobre las constituciones de los paises latinoamericanos (Rodriguez). 

Sin embargo, se puede constatar que, por lo general, también en Hispano- 

américa predominaba la ley de la “imitacién mediante la oposicién”. Se 

acentuaba la soberania juridico-estatal recién adquirida a través de un 

distanciamiento enfatico con respecto a los elementos autoritarios y corpo- 

rativos que habian caracterizado el régimen colonial de Espafia (Lechner, p. 

72). Esta reorientaci6n progresiva se manifest6 en una serie de medidas 

relativas a los principios de la soberania del pueblo y de la divisién de 

poderes, que fueron incorporadas a todas las constituciones, y que tocaban 

sobre todo los siguientes aspectos: la abolicién del comercio de esclavos, el 

establecimiento del derecho a nacer libre’, la abolicién de la inquisicion y la 

restriccion de los derechos del clero y la Iglesia, la abolicion de los titulos de 

noblezay de los privilegios para primogénitos, la libertad de desplazamien- 

to y de expresion, la proteccién de la propiedad privada, la igualdad de los 

ciudadanos ante la ley y el derecho al voto, fuera éste general 0 limitado por 

criterios de propiedad (Bushnell 1985, pp. 110, 129 y 188; Halperin Donghi 

1991, jp.4113). 
Sin embargo, encontramos referencias en la literatura que nos indican 

que el principio de igualdad de los ciudadanos ante la ley, no contaba por 

completo con el apoyo de las clases media y alta criollas, mientras que los 

derechos de libertad si disfrutaban de una aceptacién general (Lynch 1985, 

p. 47). Debido a un sentimiento de superioridad o bien de desconfianza 

frente a las capas sociales bajas y de piel oscura (Loveman, p. 65), el sector 

criollo se limitaba frecuentemente a avalar el principio de la igualdad sdlo 

de forma retorica sin considerar seriamente su puesta en practica. Por lo 

general, las nuevas constituciones se veian afectadas por el hecho de no ser 

seriamente aplicadas en la vida politica. Apenas habian sido creadas y 

promulgadas, tenian que ceder a nuevas leyes 0 a la fuerza bruta. Esto se 

1. Por lo general, no se abolié la esclavitud. En vez de ello los negros seguian apostando 

preferiblemente por el prolongado servicio militar para adquirir la libertad (Bushnell 1985, p. 

121). 
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debia entre otros factores, al hecho de que las elites latinoamericanas ca- 

recian de experiencia practica en cuanto a procedimientos de democracia y 

de autoadministracion en general. Las reformas borbonicas de la segunda 

mitad del siglo x1x, que habian sido inspiradas por el pensamiento liberal 

del absolutismo, habian generado una disminucion de los criollos en los 

cargos responsables de la administraci6n colonial. Ellos tenian solo la po- 

sibilidad de elegir representantes suyos en el 4mbito municipal. Como 

consecuencia, los concejos municipales fueron los primeros en intentar 

sustraerse al control del régimen colonial (Bushnell 1985, p. 95; Ferns, p. 73; 

Halperin Donghi 1991, p. 100). 

En esta circunstancia reside la enorme diferencia que existe entre las 

condiciones iniciales de los movimientos de independencia de EEUU y de 

América Latina’. Por un lado, los grupos en el norte que se habian rebelado 

contra la dominaci6n colonial ejercian cierta influencia sobre la forma de 

organizacion del Estado y los principios de distribucién de poderes. Por el 

otro, podian recurrir a las reglas probadas y establecidas desde la época 

colonial, tales como la formacién de mayorias y la compensaci6on de in- 

tereses, para garantizar la aceptacion general de su propuesta e impedir asi 

conflictos explosivos. La situaci6n en América Latina era diferente, ya que 

las elites criollas tenian que confrontarse con dos situaciones desconocidas. 

Primero, el dotar a los Estados emergentes de una nueva base legitimatoria 

(la soberania del pueblo, la divisién de poderes, etc.); segundo, el ratificar 

e implementar este nuevo orden recurriendo a las reglas democraticas que 

este mismo postulaba. Esta doble dificultad exigia demasiado a los Estados 

emergentes y a sus elites. 

Las consecuencias provocadas por las diferentes condiciones iniciales se 

manifestaron rapidamente. En el fondo, estas consecuencias no han sido 

superadas hasta el dia de hoy. En lo que a EEUU se refiere, la aprobacién de 

la Constitucion Federal result6 ser una base solida para el desarrollo politico 

y social que siguié, pese a los serios conflictos sociales y a la casi quiebra de 
la union nacional (con la Guerra de Secesién) que lo acompafaron. En 
tiempos recientes, se ha senalado repetidamente el potencial dinamico que 
tienen estos elementos premodernos en la conformacién estatal y social de 
EEUU (Heideking 1999b, p. 10). Efectivamente, estos rasgos, que en épocas 

2. No profundizaremos aqui en qué medida las posibilidades de desarrollo de un Estado que 
es producto de un movimiento de independencia han sido influidas por el hecho de que el 
movimiento se haya dirigido contra una madre-patria decadente o prospera. 
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de incontestada soberanja estatal parecian anticuados y contrarios al progre- 
so, actualmente, en una época que se suscribe a la desregulacién y desburo- 
cratizaciOn, se convierten de repente en ventajas para el desarrollo. Nos 
referimos a rasgos tales como la descentralizacién y el federalismo de EEUU, 

al predominio de la confianza general en la capacidad de iniciativa del ciu- 

dadano sobre la que se tiene en mecanismos autoritarios de control, asi como 

la division estricta que se hace entre las esferas politica y religiosa. De esta 

forma, el Ambito religioso ha podido conservar su credibilidad, la cual tiende 

a perderse en sistemas democraticos. Esto explica también la vitalidad 

inquebrantable de la vida religiosa en EEUU. 

Las elites criollas manifestaron la incapacidad no solo de redactar las 

constituciones republicano-liberales sino, también, de implementar estas 

constituciones respetando justamente esos principios republicanos, y este 

aspecto es el mas destacable. En la historia de los Estados latinoamericanos 

abundan los textos constitucionales elegantemente redactados (Garzén 

Valdés 1999). Si bien, en el transcurso del tiempo, se estableci6 cierto 

pragmatismo, articulado en algunas medidas tales como la posibilidad de 

limitar por ley los derechos constitucionales, de dotar al Poder Ejecutivo de 

poderes especiales con cierta facilidad juridico-administrativa, asi como la 

de permitir la ausencia casi completa del control civil sobre el ejército. Sin 

embargo, las elites criollas, en lo esencial, se atuvieron a su plan inicial de 

combinar el paso hacia la independencia politica con la transicién hacia un 

sistema de Estado republicano liberal. El problema principal no eran tanto 

las constituciones en si, sino mas bien la falta de energia al ponerlas en 

practica en la realidad politica. En la practica permanecian vigentes reglas 

muy diferentes de las estipuladas en la Constitucion. Seguia prevaleciendo 

sin restricciones el espiritu de la intolerancia y del particularismo; seguia 

predominando netamente el afan de poder sin respeto por las barreras 

impuestas por las leyes®. En la historia latinoamericana, sobre todo de la 

primera parte del siglo x1x, abundan las guerras civiles, los conflictos entre 

3. No se condenaba necesariamente siempre el hecho de que el Gobierno no respetara las leyes 

y ejerciera sus poderes de forma autoritaria. Al contrario, frecuentemente ésta era considerada 

la unica forma viable de garantizar la seguridad y el orden en la sociedad. La justificacion 

clasica de tal estilo gubernamental proviene del venezolano L. Vallenilla Lanz (Cesarismo 

democritico, 1° ed., 1919). Los representantes exitosos y mas recientes del bonapartismo ple- 

biscitario son G. Vargas y J.D. Peron. Es solo desde la reciente ola de democratizacién de los 

aiios 80 que el modelo del Estado de Derecho liberal-democratico es por lo general considerado 

como el tinico modelo estatal viable. 
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bandas, los golpes de Estado exitosos y fracasados, las rebeliones y las 

“revoluciones de palacio”. 

La incorporaci6n de principios y decretos a las constituciones, sin corres- 

pondencia alguna en la practica, originé una permanente ambigiiedad y do- 

blez en el discurso politico y juridico que tuvo consecuencias fatales a largo 

plazo. A esto se refiere Octavio Paz al afirmar que los latinoamericanos 

emplean con mucha naturalidad la mentira, o lo que Loveman asevera al 

establecer una conexi6n directa entre la Constitucion y la tirania (Gumucio, 

p. 122; Loveman). Por un lado, estas constituciones proclamaban la libertad 

de la opinién politica; por otro, en muchos Estados era usual perseguir a la 

oposicion de la forma mas cruel. Por una parte, la Constitucion exigia la 

divisi6n de los poderes; por otra, el Gobierno imponia su voluntad pasando 

por encima del Parlamento y del Poder Judicial. Por un lado, los Estados se 

adherian al principio de la libertad de confesion; por otro, declaraban el ca- 

tolicismo como religion del Estado. Podrian mencionarse un sinnumero de 

otros ejemplos (Loveman, p. 60). Segun el britanico, fil6sofo de derecho, 

H.L.A. Hart, en el fondo no existia —y sigue sin existir en muchos casos— una 

regla vinculante que definiera cual era la norma juridica vigente y cual no 

(H.L.A. Hart, pp. 77 y 92). Sobre todo la llamada economia institucional ha 

puesto de manifiesto (para EEUU, v. North) en qué medida este defecto 

puede frenar el desarrollo econdémico de un pais. 

Constituciones: creacién de orden y de mitos 

Los procesos que conducen a la creaci6n de una Constitucién pueden 

variar en el tiempo. En algunos Estados latinoamericanos se promulgaron 

constituciones en serie (el caso extremo es Bolivia, con un total de 14 cons- 

tituciones promulgadas entre 1825 y 1957; v. Garzon Valdés 1999, p. 113). 

Esto puede interpretarse como experimentos en busqueda de la “verdade- 
ra” Constitucion. Por el contrario, en EEUU, los fundamentos constitucio- 

nales para el nuevo orden politico se establecieron en un corto lapso. La 
convencion de Filadelfia y la consiguiente ratificacién de la Constitucié6n 
Federal por parte de los Estados miembros, y a mas tardar la primera 
reforma de 1791 que sancionaba los derechos fundamentales, dieron fin 

(por lo menos de forma provisoria) al proceso de creacién del nuevo Estado, 
proceso que se habia iniciado con la proclamaci6n de la independencia en 
1776 (Lutz, p. 96). La entrega pacifica del poder gubernamental a la opo- 
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sicion 10 anos después confirma que la Constitucién funcionaba. Este 
proceso comprimido tuvo muchas ventajas comparado con la provisoria 

situacion juridica y politica en la cual se encontraron muchos Estados la- 

tinoamericanos hasta mediados del siglo xx. Redujo los costos militares y 

econdomicos de la transicion de un orden a otro, impidié que la violencia se 

desbordara, y brind6 excelentes oportunidades para la posterior creacion 

de mitos que fundamentaran la identidad nacional. 

Para poder apreciar adecuadamente las ventajas practicas que supone 

la sustitucion acelerada del orden viejo por uno nuevo, hay que tener en 

cuenta que el proceso de emancipaci6n, tanto en Norteamérica como en La- 

tinoamérica, se dividia casi siempre en dos fases. En la primera fase, la 

independencia del poder colonial era claramente prioritaria; el discurso 

constitucional hacia hincapié en la libertad y en la formaci6n de una vo- 

luntad politica aut6noma. En la segunda fase, predominaba la preocupa- 

cidn por el nuevo orden estatal. ;Cémo debia disenarse el nuevo Estado 

para garantizar la convivencia estable y satisfactoria de los diferentes 

grupos sociales? Si bien la primera fase se caracterizaba por tendencias 

particularistas y separatistas, la segunda se dedicaba a hacer propuestas 

constructivas que apuntaban a la creacién de una organizaci6n estatal 

capaz de funcionar y de representar los intereses generales. Respecto al 

transcurso de ambas fases, se pueden constatar enormes diferencias entre 

EEUU y la mayoria de los Estados latinoamericanos. 

En EEUU, la guerra de la independencia —la “revolucién” contra la 

madre-patria— también desencaden6 fuertes tendencias centrifugas. En 

reaccion a la “tirania” britanica, muchas personas se sintieron mas atraidas 

por la idea de conformar una asociaci6n suelta de varias sociedades de 

tamano limitado, estructuradas de forma igualitaria, que por la propuesta 

de fundar un Estado compacto (Mann, p. 155). A estas tendencias. de 

descentralizacién se oponia la posicién adoptada sobre todo por Hamilton, 

quien reclamaba la creacion de un Estado Federal que tuviese los recursos 

necesarios para actuar tanto hacia afuera como hacia adentro. Segun Hamil- 

ton, el Estado Federal debia estar dotado de un cierto grado de poder y de 

eficientes instituciones centrales para ser capaz de abarcar y contener todos 

los Estados miembros. La Constitucién recogid ambas tendencias. Los 

constituyentes lograron reconciliar las fuerzas antagonicas, representati- 

vas de las dos fases, evitando una crisis de autoridad politica (Adams, p. 39). 

Al tornar la mirada a América Latina, se evidencia el logro que supuso 

esta sintesis obtenida en tan poco tiempo. En este caso también se produjo 



“* 

BE Liat) Wold ee 

una transicién sin fricciones, pero no entre la fase de separacion de la 

madre-patria y la de la renovaci6n del Estado, sino entre la guerra de la 

independencia y las guerras civiles que la sucedieron*. Los conflictos 

internos en torno de la futura estructuracién del subcontinente ya habian 

surgido con vehemencia durante las luchas contra la Corona. Una vez 

lograda la liberacién de toda Hispanoamérica de la hegemonia espanola, 

éstos continuaron con la misma fuerza. Lo que cambi6 frecuentemente eran 

los objetos de conflicto y los frentes politico-militares. En parte, las pugnas 

se referian a reclamos territoriales y, en parte, a principios juridicos 0 a la 

cuestion de como estructurar el Estado. En algunos casos se trataba de 

intereses econdmicos, como, por ejemplo, la alternativa mercado libre o 

proteccion de la industria nacional, en otros, se disputaban rivalidades 

personales con medios militares. Intentos ocasionales, por parte de los di- 

ferentes partidos, para ganarse el apoyo proveniente del extranjero (sobre 

todo el del influyente imperio insular britanico) complicaban adicional- 

mente la situacion (Buisson; Bushnell 1985; Lynch 1973). 

Las tensiones principales surgian por lo general entre dos grupos: por 

un lado las elites de las capitales de los anteriores virreinatos; por otro, los 

dirigentes de milicias locales 0 familias influyentes de pequefias ciudades. 

Basandose en las fronteras coloniales, los primeros pretendian crear ‘un 

Estado nacional de gran superficie, mientras que las elites locales buscaban 

intensificar el proceso de fragmentaci6n politica de manera que la provincia 

o region fuese la unidad basica del nuevo orden politico. Gracias a su habi- 

lidad militar y a su iniciativa politica, los lideres locales lograban movilizar 

a menudo un nutrido numero de seguidores. Esta época de inseguridad 

interna y de permanentes guerras entre bandas es recordada en muchos 

paises como la época del caudillismo (Waldmann 1978a, p. 191). Durante 

mucho tiempo los caudillos lograron impedir que las elites capitalinas 

ampliasen su hegemonia a la regi6n que rodeaba estas ciudades’. Recién a 

partir de la mitad del siglo x1x, la idea de crear un territorio nacional volvi6 

4. Chile presenta en cierto grado una excepci6n a esta regla, donde las turbulencias politicas 
que surgieron después de la fundacién del Estado fueron sustituidas por el gobierno estable 
de Diego Portales. La Constitucion de 1833 dio el fundamento para ello. Asimismo, en Vene- 
zuela, la Constituci6n de 1830 brind6 las condiciones necesarias para permitir que el gobierno 
de José Antonio Paez se desarrollase durante 18 anos con bastante estabilidad. 
5. No debe sobreestimarse el contraste entre las elites urbanas y los caudillos. En varios casos, 
las ieee urbanas recurrian al apoyo de un caudillo para garantizar el orden y la seguridad 
publicos. 
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a cobrar fuerza junto con el modelo de desarrollo orientado hacia la 
exportacion. Los pioneros de la consiguiente fundacién de un Estado na- 
cional eran en muchos casos caudillos, que ejercian el poder incontestado 
sobre grandes territorios luego de haber derrotado a todos sus rivales. 

El papel que desempefaron las guerras —hayan sido para lograr la 

independencia o de caracter civil-en el proceso independentista es impor- 

tante, ya que de ellas surgieron las condiciones, dificiles de > corregir, para la 

conformacion y la organizacion del Estado. Al respecto, no debieran 

sobreestimarse las diferencias entre EEUU y América Latina. En épocas de 

nacionalismo, las guerras suelen ser fuentes de cambios dificilmente prede- 

cibles y controlables. Movilizan a grandes cantidades de personas que, 

arrancadas de su contexto cotidiano, se ven ante la nueva posibilidad de 

mejorar su condicién de vida mediante el uso de la violencia. La moviliza- 

cion militar de grandes masas de gente produce por lo general una presion 

democratizadora difusa, que pone en cuestion las instituciones tradiciona- 

les y los rganos de representaciOn. En todos estos aspectos, ambas regiones 
tienen muchas similitudes (Halperin Donghi 1991, p. 120; Heideking 1999b). 

Lo que las diferencia son las consecuencias que tuvieron las guerras, siendo 

decisivo el hecho de que el conflicto en las hasta entonces colonias britanicas 

haya sido de corta duraci6n. 

Ademas de los ejércitos regulares, habia en EEUU una serie de guerri- 

lleros y de milicias formadas espontaneamente que luchaban por cuenta 

propia (Heideking 1989b, p. 39; 1999a). Sin embargo, éstos nunca cuestiona- 

ron laautoridad de las fuerzas armadas y regulares de George Washington, 

es decir nunca pusieron en duda los principios fundamentales de ordena- 

miento militar. Con sus persecuciones y acciones propagandisticas, las 

unidades irregulares contribuyeron de manera decisiva a la difusion del 

pensamiento patridtico (Heideking 1999a, p. 137). Su agitacion era por un 

lado una advertencia a las clases altas de las colonias para que tomasen en 

serio la opinion publica y fuesen flexibles en asuntos sociales. Por otro, estas 

movilizaciones y otros pequefios levantamientos (sobre todo la Shay-Re- 

bellion) que tuvieron lugar después de la guerra, eran interpretados como 

sefial de que las corrientes democraticas de base podian descontrolarse 

facilmente y transformarse en una anarquia general o en una revolucion 

social. La Constitucion Federal de 1787 tuvo en cuenta estas dos lecciones. 

Gracias a la aceptacion general que ésta recibid, la misma logro intensificar 

el impulso dado por el movimiento de independencia y orientado hacia el 

fortalecimiento del proceso de concientizacién e integracién nacional. El 
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precio, sin embargo, fue la exclusion de ciertos problemas imposibles de 

resolver en el debate constitucional, como lo fue la esclavitud. De esta 

forma, se impidié la continuacion inmediata de la lucha que en ese momen- 

to pudo haberse producido, ahora entre las propias colonias. A pesar de 

ello, a largo plazo la guerra civil result ser inevitable. 

El caso contrastante de América Latina demuestra que los Founding 

Fathers de la Constitucién norteamericana tomaron la decision correcta al 

intentar de impedir la generacion de conflictos internos (aunque ciertos 

asuntos delicados solo hayan sido postergados sin resolverlos). En Amé- 

rica Latina, por lo general no se logré frenar las fuerzas anarquicas y 

destructivas que las guerras de independencia habian desatado. La vio- 

lencia se increment6, destruy6 las instituciones estatales y no dejé intacto 

un solo 4mbito, generando una situacién que, al estilo de Hobbes, ha sido 

descrita como lucha de todos contra todos (Ferns, p. 76; Halperin Donghi 

1991, p. 155). Solo a partir de la mitad del siglo se calmaron las olas de 

violencia. Los cortos y pasajeros periodos de paz en ciertas regiones no 

fueron el resultado de la restauracion del respeto ante la ley. Se debieron 

a que algun poderoso consigui6 controlar a sus adversarios y mantenerlos 

a raya mediante el uso de la violencia. Las turbulencias sanguinarias que 

se prolongaron durante varias décadas han marcado a los paises latinoa- 

mericanos de forma duradera y determinante. La economia qued6 arrui- 

nada, la poblacién, dramaticamente empobrecida, y el tesoro nacional, 

completamente endeudado (Bushnell 1985, p. 150; Lynch 1973, p. 338). La 

degeneracion de las costumbres generales y de la cultura politica consti- 

tuia un legado particularmente problematico que hacia necesario la 

presencia permanente del ejército en la vida politica (Loveman, p. 63). Tal 

como lo indica Ferns, a partir de ese momento han existido dos escenarios 

de disputa politica en los cuales un politico ambicioso tiene que saber 

moverse. Uno es la plataforma civil; el otro, la militar (p. 65). La posicién 

privilegiada asignada al ejército se evidencia en las constituciones pro- 

mulgadas a partir de los aos 30 que mantuvieron un caracter esencial- 

mente republicano pese a su orientacién generalmente conservadora 

(Halperin Donghi 1991, p. 210; Romero, p. 140). 

Ademias de los danos econémicos y politicos generados por las guerras 
civiles en América Latina, es necesario destacar los simbélicos. Constituyen 
una epoca oscura que ha sido generalmente borrada de la conciencia pu- 
blica y pasada por alto en la historiografia de muchos paises latinoamerica- 
nos (Riekenberg 1995, caps. 2 y 4). Se suelen vincular los comienzos de los 
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movimientos de independencia en 1810 directamente con los procesos de 
formacion estatal y nacional, que se iniciaron solo a partir de la mitad de 
siglo, como si no existiese una brecha entre estas dos fases. Los testigos in- 

telectuales de la época y los dirigentes politicos con visiones a largo plazo 

quedaron amargados y resignados ante las incesables luchas. Se dice que 

Simon Bolivar, el gran Libertador, coment6 antes de morirse queno se habia 

conseguido nada mas que la libertad (Lynch 1973, p. 335). Este escenario 

contrasta claramente con el de EEUU donde, pocos afios después de haber 

terminado exitosamente la guerra de independencia, la promulgacion de la 

Constitucion Federal fue celebrada como el momento culminante del movi- 

miento de la independencia y como la verdadera hora de nacimiento del 

nuevo Estado. Aqui radican los motivos por los cuales en EEUU existe una 

relacion muy estrecha y casi religiosa entre el sentimiento nacional y el 

constitucionalismo. Asimismo, esto explica en esta naci6on la voluntad in- 

quebrantable que existe de explorar y reinterpretar en cada fase historica los 

principios centrales de la Constituci6n y de asignar tanta importancia a la 

“cultura legal” (Vorlaender, p. 69). 

El contexto social 

En su obra Sobre democracias en América, que Alexis de Tocqueville re- 

dacté en los anos 30 del siglo xix, sefialé repetidamente la importancia que 

las “costumbres” tienen para el funcionamiento de la democracia de EEUU 

(p. 332). Segun el cientifico y politico francés, la opinion publica es igual de 

importante que las leyes. Tocqueville se admiraba del alto nivel de educa- 

cién que los americanos tenian con respecto a asuntos de importancia 

general aun en las regiones mas remotas de este pais, por demas poco 

desarrollado en ese entonces. Elogia a las mujeres por ser importantes 

fuentes de apoyo de la moral y de la familia. Ademas, recalca las ventajas 

de la gran difusién que tiene la religiosidad ya que ésta pone limites a la 

ambicién exagerada de enriquecerse, y constituye por ello un requisito 

indispensable para garantizar el funcionamiento de las instituciones repu- 

blicanas. Tocqueville llega a la conclusion de que el Estado democratico es 

exitoso en EEUU porque esta fundamentado en el pensamiento y la actua- 

cién de los ciudadanos. En la misma época un grupo de intelectuales 

argentinos jOvenes, conocidos como la “Generaci6n del 1837”, decide estu- 

diar con detalle la realidad social de su pais antes de hacer una propuesta 
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para la nueva Constitucién nacional (Romero, p. 134). Este grupo se en- 

contraba bajo la impresi6n del desarrollo oscilante entre la dictadura y la 

anarquia en la region del Plata, y estaba influenciado por el pensamiento de 

la escuela de derecho alemana, sobre todo de F.C. von Savigny. Habia 

llegado a la conclusion de que no era posible transferir arbitrariamente las 

leyes de un pais a otro, sino que era necesario adaptarlas a las condiciones 

sociales del nuevo pais antes de implementarlas. ;Cual era la realidad en el 

norte y en el sur de América? ;Concordaban o divergian las normas y es- 

tructuras sociales, por un lado, y el modelo estatal, por otro, al promulgar 

las nuevas constituciones? 

Si tratamos de contestar esta pregunta en el caso de las colonias britanicas 

en América del Norte, se puede constatar que la mayoria de las observaciones 

y reflexiones hechas por Tocqueville pueden ser aplicadas retrospectiva- 

mente a la fase de fundacion del Estado norteamericano. Las investigaciones 

relevantes nos indican que, al comienzo de la guerra de independencia, las 

colonias ya constituian esencialmente una naci6n, es decir se caracterizaban 

por un alto grado de homogeneidad sociocultural y madurez politica (Mann, 

p. 37; Tobler, p. 56). Existian por cierto culturas regionales y locales parciali- 

zadas, y habia tensiones, por ejemplo, entre el sur del pais, cuya economia 

estaba basada en la esclavitud, mientras que el norte rechazaba a ésta. 

Asimismo, la ética de igualdad y bienestar comun de las comunidades 

predominantemente rurales en la llamada “frontera” contrastaba con la 

ambicion individualista de riqueza y ascenso social que era tipico de las 

grandes ciudades del este. Sin embargo, predominaban por lo general los 

factores integradores que proporcionaban una base de intereses y orientacio- 

nes de valor compartidos. Entre ellos, cabe mencionar el alto ingreso per 

capita promedio, un alto grado de alfabetizacién debido a la religiosidad 

generalizada (a través de la lectura de la Biblia), asi como la distribucién 

relativamente equilibrada de bienes e ingresos. El caracter esencialmente 

democratico de la sociedad colonial se expresaba también en el hecho de que 

un porcentaje mas elevado de la poblaci6n que en la madre-patria tenia 

derecho a votar (Stourzh 1984, p. 164). 

Eran dos los grupos que constituian los pilares de esta sociedad. Uno era 

la capa compuesta por pequenos y medianos granjeros, y por artesanos y 
comerciantes urbanos. El otro era la pequenia clase alta de los llamados 
notables, que descendian de las familias tradicionales de las colonias y que 
ademas de poseer grandes extensiones territoriales desempenaban un ofi- 
cio como comerciantes o abogados. 
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Lasociedad norteamericana estaba compuesta sobre todo por granjeros 

que se dedicaban a la producci6n capitalista. Estos constituian junto con la 

clase media urbana alrededor de 90% de la poblacién blanca (Tobler, p. 56). 

Esta masa de colonos rurales que compartian intereses similares asi como 

cierta gama de valores y actitudes, constituian un grupo social con un gran 

potencial de poder. Junto con la clase media baja urbana que se articulaba 

sobre todo en los llamados “town meetings”, este grupo influenciaba de 

forma decisiva la opinion publica, cobrando esta ultima cada vez mayor 

importancia durante las fases de la emancipacién y de la creacién del 

Estado. El contrapeso, en general, estaba formado por los notables descen- 

dientes de las antiguas familias coloniales que habian liderado e ideado el 

movimiento de independencia, dotandolo a la vez de una base filos6fica y 

tedrica. También en este caso se trataba de un grupo relativamente homo- 

géneo, unido ademas por contactos amistosos 0 lazos familiares mas alla de 

los limites de las colonias, y cuyos miembros destacados habian recibido 

una formacion humanista ademas de juridica en muchos casos (Mann, p. 

48). Mientras que los granjeros representaban el elemento democratico 

igualitario de la revolucion (incluyendo las visiones radicales de redistribu- 

cidn en los sectores inferiores de esta clase), las familias de los notables, pese 

a su receptividad en lo referido a un orden que pusiera limites al poder 

estatal, confiaban mas en las minorias formadas e instruidas para tomar las 

decisiones adecuadas respecto al bien comutn y a la protecci6on de los pro- 

pios intereses de propiedad (Gargarella). La relacion dialéctica que suponia 

tanto la generacion de tensiones como de compromisos entre los dos grupos 

clave de la sociedad, doté de un elemento especifico a la revolucién y al 

proceso que condujo hacia la creacién del nuevo Estado, aunque cabe 

destacar que este proceso nunca escap6 al control de la capa que habia sido 

tradicionalmente dominante. 

Pese a que esta descripcién parezca un tanto simplificadora’, alcanza 

para evidenciar hasta qué punto la situaci6n social era diferente de la que 

reinaba en América Latina. Hay que recordar una vez mas que, en la época 

en que las tropas napolednicas invadieron la peninsula ibérica, nadie en 

6. No se ha tenido en cuenta en ella al elemento proletario en las ciudades ni a los negros en 

el sur. Ademas, cabe destacar que la clase de los notables no apoyé en su totalidad la revo- 

luci6n, mAs bien 20% de ella adopts la posicién de la madre-patria. Estos llamados “loyalists” 

emigraron en gran parte al Canada. 
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América Latina pensaba seriamente en suspender la lealtad a la Corona. La 

sociedad criolla estaba demasiado fragmentada y dividida en ese momento 

como para que un proceso de concientizacién y de generacion de voluntad 

nacional fuera posible. Debido a las grandes distancias geograficas que 

existian entre los importantes centros urbanos, las clases altas no tenian 

practicamente contacto entre ellas. Ademas, las diferencias entre los centros 

urbanos y las zonas rurales cercanas y remotas que los rodeaban eran tan 

grandes con respecto al nivel de educacién y a las percepciones y costum- 

bres cotidianas que se podria decir que la gente vivia practicamente en dos 

mundos diferentes. Solo a nivel local y regional habia intentos que apunta- 

ban hacia la generaci6n de una conciencia colectiva (Bushnell 1985, pp. 116 

y 148; Romero, p. 101). Fuera de estas “patrias chicas” no existia un senti- 

miento nacional extendido que hubiese podido servir de base para un 

Estado nacional. 

Este hechonose debia solo a la fragmentaci6n espacial de las sociedades 

criollas, sino también a la heterogeneidad de las capas sociales y a las dife- 

rencias abismales que existian entre ellas (Lynch 1973, p. 339). En estas di- 

ferencias confluia la discriminaci6n étnica racista y una gran desigualdad 

socioecondémica entre ricos y pobres. La clase alta criolla, de piel blanca, no 

queria tener nada en comun con la poblacién de piel oscura que constituia 

el grueso de las capas sociales bajas, y se cerraba sistematicamente frente a 

éstas. Esta actitud de rechazo tenia su origen, por un lado, en un sentimiento 

de superioridad frente a la falta de educacion y a la alegada inferioridad de 

indios y negros. Por otro, se debia al temor de revoluciones sociales. Este 

temor se alimentaba entre otros motivos de la experiencia con el levanta- 

miento de Tupac Amaru en el Virreinato del Pert que habia movilizado a 

una gran cantidad de seguidores (Cornblit). 

El grupo de blancos pobres, de mestizos y mulatos que habian ascendi- 

do en la jerarquia social agudizaba las diferencias de clases en vez de 

mitigarlas, ya que éstos se identificaban en gran medida con la clase blanca 

dominante. Tampoco se podia esperar que las clases bajas, a su vez divi- 

didas internamente, hiciesen una contribuci6n al diseno del orden politico. 

Asimismo, la clase alta era incapaz de ponerse de acuerdo sobre un 

proyecto coherente para la distribucion del poder social y la organizacién 

politica, ya que estaba a su vez dividida internamente (para la regién del 

Plata, v. Ferns, p. 66). Los terratenientes conservadores, acostumbrados a 

estructuras jerarquicas, estaban en desacuerdo con los comerciantes de las 
ciudades costenas, que eran liberales y abiertos a nuevas ideas. Mientras 
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que los primeros le veian poco sentido a los principios republicanos de 

igualdad ante la ley y de division de poderes, los otros carecian de una base 

real de poder que les hubiese permitido ganar apoyo y empuje para la 

implementaci6n de sus ideas. Ademas se destacaba un tercer grupo, com- 

puesto por intelectuales urbanos que redactaban y defendian las constitu- 

ciones inspiradas por el espiritu de la Revolucién francesa y norteamerica- 

na y que por su estrecha colaboracion con la prensa emergente podrian 

describirse como los precursores de los politicos profesionales de hoy en dia 

(Garzon Valdés 1994, p. 49; Halperin Donghi 1972, p. 400). Si bien ellos 

habian estudiado detenidamente el desarrollo de las constituciones euro- 

peas, carecian frecuentemente de conocimientos acerca de la realidad social 

en el propio pais, y sobre todo de las zonas rurales. ;Cémo iban a poder 

enfrentar eficazmente la permanente intromision de los militares en la vida 

politica o movilizar el apoyo politico que era necesario para hacer factible 

la implementaci6n de sus proyectos constitucionales? 

En las discusiones en torno de la consolidacién de las instituciones 

democraticas y propias de un Estado de Derecho en los paises del Tercer 

Mundo, se senala frecuentemente que es necesario un minimo grado de ho- 

mogeneidad de condiciones de vida en las respectivas sociedades para 

hacer efectiva laigualdad de derechos (Garzoén Valdés 1999, p. 120; Tocque- 

od 

ville, p. 284). Sin profundizar esta discusion se puede constatar que América | 

Latina en el momento de desligarse de Espana estaba lejos de haber logrado 

este minimo nivel de homogeneidad y cohesion social que hubiese sido 

necesario para posibilitar el éxito del proyecto republicano. No habia bur- 

guesia, no habia iniciativas de crear una sociedad civil que hubiesen podi- 

do llenar de vida los principios nobles de la Constituci6n invocados en los 

documentos escritos. 

Funci6én y percepcion de la Constitucién 

Los disenadores del nuevo orden politico en América Latina confron- 

taban un problema serio. Desde que la legitimacion basicamente sacra de la 

monarquia habia sido sacudida por las dos grandes revoluciones, la norte- 

americana y la francesa, parecia casi imposible retornar al modelo de Estado 

mondarquico. Mientras que los Estados tradicionalistas en Europa experi- 

mentaban con modelos en los cuales el monarca estaba debilitado y some- 

tido a una Constitucion, esta alternativa era practicamente inviable para los 
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paises latinoamericanos emergentes’. {De qué les habria servido conseguir 

un candidato europeo para el trono que desde el principio hubiese tenido 

que renunciar a la ventaja principal de la legitimacion monarquica, el 

carisma de la herencia? Entre los modelos de Estado solo quedaba una 

opcion, larepublica. Sin embargo, tanto anivel estructural como mental, las 

sociedades latinoamericanas no estaban preparadas para la construcci6n 

de repuiblicas independientes. Como hemos visto, faltaban las condiciones 

sociales, tales como una cierta homogeneidad de los estilos de vida y de las 

condiciones econémicas de ingreso y fortuna. Tampoco existia una clase 

dirigente politico-intelectual que hubiese sido capaz de asumir esta tarea. 

Los intelectuales y las personas interesadas en politica que se preocu- 

.’ paban por encontrar una futura forma de organizacion de Estado para sus 

sociedades, tenian dos opciones: o bien, tomaban en cuenta las condiciones 

sociales existentes, con su desigualdad social y su diversidad regional, 

tratando de encontrar la mejor solucién posible; o bien, sometian esta 

realidad, deficiente en su opinion, a constituciones liberales y progresistas 

con la esperanza de que a largo plazo la realidad social se adaptara al espiri- 

tu vanguardista con el cual las leyes habian sido redactadas. El primer 

punto de vista contaba sobre todo con el apoyo de un grupo llamado 

conservador, mientras que los liberales apostaban al efecto. transformador 

de la Constitucién. En muchos paises las disputas entre estas dos principa- 

les facciones politicas siguieron durante todo el siglo xix (prolongandose en 

algunos casos mas atin). Sin embargo, hay que tomar en cuenta que las 

posiciones eran en algunos casos mas flexibles de lo que sugiere la respec- 

tiva denominaci6n programatica, ya que a veces un partido cambiaba de 

bando segun la constelacion politica. 

De hecho, en la mayoria de los Estados latinoamericanos, las constitu- 

ciones disenadas durante el siglo xix se inspiraban de ideas liberales y 

republicanas, hecho que contrastaba -como hemos senalado anteriormen- 

te— con las formas concretas de ejercicio del poder. Luego de finalizar la 

larga etapa de las guerras civiles, se produjo cierto desencanto que dio 
lugar, por ejemplo, a un manejo mas restrictivo del derecho a voto, y que 

hizo que se otorgaran poderes especiales al Poder Ejecutivo con el fin de 
garantizar el orden politico (Bushnell 1985, p- 147; Halperin Donghi 1991, 

7. Hubo ocasionalmente intentos de ganar el apoyo de un monarca europeo para encabezar un 
Estado latinoamericano; éstos sin embargo fracasaron. 
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p. 210; Lechner, p. 81). Sin embargo, en principio estos cambios no afectaron 
el optimismo ni la conviccion de que con el pasar del tiempo la “verdadera” 

Constituci6n formaria adecuadamente a las personas. 

Tomemos el ejemplo de Alberdi, perteneciente a la ya mencionada 

Generacion de 1837, que ideé la Constitucién argentina de 1853. De acuer- 

do con el proyecto de esta generacion —segtin el cual la Constitucién debia 

corresponder mas a la realidad social que a las propuestas anteriores-, la 

propuesta de Alberdi para el proyecto constitucional contenia una serie de 

observaciones y consideraciones acertadas acerca de la realidad sociopoli- 

tica de la region del Plata. Entre ellas, por ejemplo, que los ciudadanos atin 

no estaban lo suficientemente bien preparados para vivir en una reptblica 

y que debian ser educados en este sentido; que la posici6n dominante de 

Buenos Aires era una desventaja para el Estado nacional que se pretendia 

fundar; 0 que la diversidad y el particularismo regional, caracteristicos de 

Argentina, no dejaban otra opcién que la creacién de un Estado Federal. 

Pero luego se impone su actitud utopista al declarar que las constituciones 

son herramientas de la civilizacién que deben facilitar sobre todo el desarro- 

Ilo de un pais y que por ello deben priorizar asuntos técnicos frente a los 

humanos (pp. 18 y 47). Segun Alberdi, la Constitucién argentina debia 

cumplir las siguientes funciones: 

¢ Fomentar el desarrollo del pais, sobre todo mediante una inmigracién 

dirigida. 

e Educar al soberano, es decir el pueblo, a que adopte una actitud re- 

publicana. 

e Educar también a los gestores del poder estatal, o sea, acostumbrarlos 

al uso de las leyes a través de la concesién de generosos poderes, antes 

que convertir dichas leyes en instrumentos para controlar a estos mismos 

mandatarios. 

Esta acumulacion de funciones contrasta claramente con las metas que 

los padres de la Constituci6én norteamericana de Filadelfia tenian en mente. 

Si bien en las constituciones de los Estados miembros se puede encontrar 

una diversidad de funciones parecida, los padres fundadores de la Consti- 

tucion Federal tenian sobre todo una preocupacion. Buscaban encontrar un 

equilibrio entre la concentraci6n del poder estatal y la garantia de la libertad 

individual. En otras palabras, pretendian conceder al individuo el mayor 

grado posible de libertad para actuar y desarrollarse, sin que éste afecta- 

se seriamente la capacidad de funcionamiento de los organos estatales 

(Adams, p. 36). Este era el sentido de las discusiones puiblicas, documenta- 
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das en los Federalist Papers y de los compromisos en parte originales® que 

resultaron de las arduas negociaciones entre los que favorecian solo la 

union de los Estados miembros y aquellos que estaban a favor de un Estado 

Federal; entre los que defendian la creacion de un fuerte poder central y los 

que se oponian, dando preferencia a la division de poderes, a limitar los 

derechos del Estado central y a establecer un catalogo compuesto por una 

serie de derechos fundamentales. 

Las llamativas diferencias sugieren que el norte y el sur de América 

diferian tanto en su concepcién de la Constitucién como en la del hombre 

(en general, Schneider; Stourzh 1988). La literatura especializada en torno 

de la propuesta de la Constitucién de 1787 evidencia que los padres 

fundadores norteamericanos eran sumamente criticos y escépticos en cuan- 

toa lanaturaleza del hombre (Botana). Por un lado, estaban de acuerdo con 

Montesquieu en que la virtud y el sentido comun de los ciudadanos es una 

condicion indispensable para que la republica sea viable. Por otro, sin 

embargo, desconfiaban de las emociones incontrolables ya que éstas pue- 

den provocar facilmente el abuso de poder en el caso de que éste se con- 

centre en pocas personas o también en una masa mas grande de gente. La 

funcion esencial de las constituciones debia ser proteger al ciudadano 

individual y a la comunidad de estos abusos. Por ello, se otorgaba a las 

constituciones un rango especial que las colocaba por encima de las decisio- 

nes gubernamentales y parlamentarias asi como de las simples leyes 

(Stourzh 1984, p. 168). Se opinaba que debian ser una especie de ultima 

garantia para el cumplimiento de los principios de justicia fundamentados 

en ellas, que debian poder ser invocados por cualquiera. Con base en esta 

percepcion, se sobreentiende que las constituciones debian ser esencial- 

mente intocables, circunstancia que no debia impedir una revision parcial 

de sus contenidos con el fin de adaptarlos a nuevos desarrollos sociales. 

Los padres de las constituciones latinoamericanas parecen haber tenido 

una imagen del hombre un tanto mas positiva que los norteamericanos 

(aunque ésta se mezclaba con un tenor fatalista como nos lo demuestra el 

desprecio por los indios y en parte también por la “raza ibérica”). Asimis- 

mo, su interpretacion acerca del sentido y de la finalidad que tienen las 

8. Uno de los logros originales consistié en aplicar el modelo estatal republicano a un Estado 
gigante, pese a que debido a la influencia de Montesquieu se suponia que este modelo era solo 
adecuado para pequenas sociedades. V. Botana, p. 154. 
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constituciones era un tanto mas despreocupadaa. Si bien los fundadores de 
las constituciones latinoamericanas tenian en cuenta que el hombre comete 
errores, lo consideraban “bueno”, tal como lo sugiere el pensamiento de 

Rousseau, 0 bien opinaban que era posible formarlo mediante la educaci6n 
y las instituciones adecuadas. La elevada confianza que los padres de las 
constituciones latinoamericanas depositaban en el valor de la cultura y la 

educacion hacia que asignasen una funcién clave a las elites politicas e 

intelectuales para el desarrollo que sus paises tenian que recuperar. La 

Constituci6n debia ser un instrumento importante para este fin. Ademas, 

aebia servir de reglamento para organizar el poder gubernamental y 

distribuir las atribuciones politicas, y para poner limites al ejercicio del 

poder. Sin embargo, éstas eran consideradas secundarias con respecto a la 

funcién principal, que consistia en anticipar el proyecto de un futuro orden 

politico y social, en educar a los hombres para ese fin y en orientar el 

desarrollo hacia el mismo. 

Es posible que estas distintas percepciones se hayan alimentado de 

diferentes tradiciones ideoldgicas. Stourzh ha senalado que ademas de la 

vision moderna proveniente de la filosofia politica anglosajona que desta- 

ca la proteccion de los ciudadanos y los mecanismos de control del poder, 

existe una percepcion mas antigua con respecto a las constituciones. Segun 

ésta, la Constitucién esté simplemente compuesta por decretos y leyes 

dictados por la autoridad (1988, p. 43). gSeria posible que este concepto 

alternativo estuviera todavia presente en la mente de los fundadores de las 

constituciones latinoamericanas, pese a los conocimientos que ellos hayan 

tenido de las constituciones contemporaneas? 

En todo caso, su concepcion, basada sobre todo en el caracter instru- 

mental de la Constitucién, que se diferenciaba claramente de la de los 

fundadores de las constituciones norteamericanas, encerraba dos grandes 

riesgos. El primero resultaba del bajo valor propio que se le asignaba a la 

Constituci6n al verla en primer lugar como un medio para un fin determi- 

nado. Esto en el entendido de que los medios tienen que obedecer a sus 

respectivos fines y pueden ser cambiados por otros sino cumplen con el fin 

o si surge otro objetivo. Aqui radica posiblemente una de las razones por las 

cuales las constituciones hayan sido cambiadas tantas veces a lo largo de la 

historia politica de muchos Estados latinoamericanos en el siglo xix (y en 

parte también del siglo xx). El segundo riesgo esta relacionado con la 

pregunta de cual debe ser el objetivo especifico que la Constitucion debe 

cumplir y quién lo define. En el caso ideal se trata de objetivos generales y 
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nobles, como el progreso, el crecimiento, el bienestar de todos los ciudada- 

nos u otras metas similares. ;Cémo impedir que ciertos grupos y partidos 

se apoderen de los érganos constitucionales y del aparato legal con el fin de 

perseguir sus intereses particulares? El siglo xix esta lleno de ejemplos que 

demuestran como los grupos de poder han utilizado el Estado para impo- 

ner sus intereses especiales’. Dado que ni al Estado ni a la Constitucion se 

les atribuia un rango superior que debia ser respetado por todos, éstos 

quedaban facilmente a merced de fuerzas rivales. 

Epilogo 

Nuestro andlisis comparativo puede ser leido desde varios puntos de 

vista. Puede entenderse como el intento de explicar la permanente inesta- 

bilidad politica de América Latina en el siglo xx, puede ser considerado una 

contribucién a la concepcion particular que los latinoamericanos tienen del 

Estado o bien puede leerse como un comentario acerca de las deficiencias 

basicas que las condiciones institucionales ofrecian para el desarrollo eco- 

nomico del siglo pasado. Nosotros hemos querido mostrar sobre todo el 

condicionamiento historico del trato ambiguo de las normas legales, co- 

menzando por aquella norma basica, la Constitucion, que en realidad debia 

ser la norma que orientara a las demas. Se han identificado varias causas 

que han contribuido a que las constituciones de estos paises no hayan 

alcanzado la importancia que le corresponde a la norma suprema, a la que 

define los criterios para el reconocimiento de todas las demas normas 

legales: 

* laadopcidn temprana de disposiciones liberales y progresistas en las 

constituciones promulgadas después de la Independencia, que eran dificil- 

mente compatibles con la realidad social y cuya implementaci6n tenia que 

enfrentar dificultades (si realmente existia la intenci6n seria de implemen- 

tarla). De esta forma se cimenté la base para un discurso ambiguo, que a 

9. Las actitudes de los terratenientes de Venezuela y de la regién del Plata en la primera mitad 
del siglo son un buen ejemplo para ello. Por un lado gobernaban sus haciendas sin preocuparse 
por las leyes. Por otro, sabian utilizar el Estado para sus propios intereses. Hacian que se 
promulgasen leyes que limitaban el derecho de los pastores a desplazarse libremente y que los 
obligaban a adoptar un puesto fijo de trabajo; en caso contrario corrian el riesgo de ser re- 
clutados para el servicio militar (v. Halperin Donghi 1991, p. 167; Lynch 1973, p. 343). 
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nivel ret6rico invocaba principios contra los cuales a la vez se atentaba 
permanentemente en la hora de ponerlos en practica; 

* lacreacién temprana de dos formas de solucionar conflictos politicos, 
una civil y otra militar. La concesién de poderes especiales al Poder Eje- 
cutivo y las prerrogativas de las FFAA institucionalizaron practicamente el 

uso de medios violentos para imponer fines politicos. La habituacién 

durante muchos afios a la ambigiiedad politica ha dejado sus huellas en la 

conciencia colectiva y es dificil de cambiar; 

e finalmente, la tendencia a ver en la Constituci6n un medio para al- 

canzar determinadas metas politico-sociales . Si bien en el comienzo esto 

habia sido ideado para lograr fines superiores, esta interpretacion de la 

Constituci6n (asi como de las leyes que se derivan de ella) puede dar facil- 

mente lugar al abuso por parte de intereses particulares. 

No afirmamos que los factores aqui presentados hayan sido la principal 

y unica causa de la actitud ambigua que muchos latinoamericanos mani- 

fiestan en el trato que le dan al derecho y a las leyes. Sin embargo, lo que si 

se puede constatar es que al fundar los nuevos Estados no se supo aprove- 

char la oportunidad que se ofrecia en ese momento para combatir un mal 

antiguo. 

Si bien ese estudio se encuentra principalmente estructurado por el 

analisis de los contrastes que existen entre EEUU y América Latina, no se 

deberian sobreestimar las diferencias entre ambos, fundamentalmente en 

cuanto a la actitud frente al derecho y a las leyes. También en EEUU, la 

obediencia a la ley tenia sus limites; la corrupci6n, por ejemplo, era y sigue 

siendo mas que un problema endémico tanto en América del Sur como del 

Norte (Gardiner/Olson). En ambos casos el Estado nunca ha logrado 

imponer el monopolio del empleo legitimo de la coaccion fisica (Graham/ 

Gurr). Sin embargo, en EEUU, las desviaciones del Estado legal se limitan 

a ambitos e instituciones de segunda categoria. A diferencia de América 

Latina, los érganos estatales y la estructura de organizaci6n politica en su 

totalidad nunca han sido afectados. Esto se debe probablemente también al 

éxito del proceso que condujo a la creacién de la Constitucién en su fase 

fundadora y que se destaca de forma positiva de los procesos analogos que 

tuvieron lugar pocos afios después en América Latina. 





Obstaculos para el Estado de Derecho 

Luego de que la democratizacion de América Latina en los afios 80 hu- - 
biera sido considerada en general como un gran progreso, en la década de 
los 90 comenz6a hacerse sentir entre los polit6logos (merece mencién sobre 
todo el argentino Guillermo O’Donnell) cierto malestar respecto al futuro 

desarrollo de las atin j6venes democracias. Se criticaba que la participacién 

de la poblacion se limitaba a las periédicas elecciones, mientras que el resto 

del tiempo los responsables del poder actuaban segtin su propia voluntad. 

Los principios de la divisién de poderes eran tan poco respetados como la 

separacion entre los asuntos oficiales y los particulares. El nepotismo y el 

clientelismo habian aumentado en lugar de disminuir, sin que los 6rganos 

estatales de control hubiesen intervenido para impedirlo. Ni qué hablar de 

la igualdad de los ciudadanos ante la ley. Expresiones como “democracia 

delegativa” o “ciudadania de baja intensidad” ponian de relieve las defi- 

ciencias analizadas por O’Donnell en una serie de ensayos (1989, 1993, 1997, 

1999; v. tb. Mansilla 1990). El andlisis culmina en el reproche de que esos 

Estados tienen aun un componente manifiestamente autoritario (O’Donnell 

1993, p. 1360), puesto que el concepto de democracia esta estrechamente 

ligado con el cumplimiento de las exigencias del Estado de Derecho. No se 

trata Unicamente de que los ciudadanos puedan ejercer su derecho a votar 

sin impedimentos, sino, ademas, de que puedan hacer uso de sus derechos 

civiles para exigir que rindan cuentas las autoridades que abusan de sus 

competencias. Y la mayoria de los Estados latinoamericanos estan todavia 

muy alejados de estas condiciones ideales. 

En los comentarios que siguen no queremos estudiar tanto las conclu- 

siones conceptuales que saca O’Donnell de sus analisis (las cuales desem- 

bocan en una ampliaci6n y una profundizaci6n del concepto de democra- 

cia), sino que mas bien nos concentraremos sobre todo en el problema 

planteado por él. Es cierto que el desarrollo del Estado de Derecho en esta 

region esta muy atrasado comparandolo con las reformas democraticas? 

i~Cémo se explica esto? 3Se debe solo, como a veces se afirma, a la falta de 

voluntad de los gobiernos a hacer las reformas pertinentes 0 a que tales 

reformas tienen mas incidencias en la red de las relaciones cotidianas entre 

el Estado y los ciudadanos que las elecciones solo periddicas? 
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Después de haber dado en el primer apartado una breve ojeada a las 

principales deficiencias que se pueden observar en América Latina desde 

el punto de vista constitucional, en los proximos analizaremos las hipotecas 

y los obstaculos que impiden la realizacion de los postulados del Estado de 

Derecho: empezando por los tradicionales patrones de comportamiento, 

pasando por las experiencias hechas durante las no tan lejanas dictaduras 

militares, hasta los problemas basicos que representa el traspaso de la con- 

fianza de las instituciones a las personas y viceversa. Finalmente, mediante 

una comparaci6n con el desarrollo europeo del siglo xix, plantearemos la 

cuestion de cuAales son las posibilidades de superar la crisis del Estado de 

Derecho. 

Deficiencias del derecho formal y las normas sociales contrarias 

La opinion de dénde se debe empezar con la lista de las peores de- 

ficiencias constitucionales depende del punto de vista y de los intereses del 

observador. Por ejemplo, es de suponer que, desde la perspectiva de las 

bajas capas sociales, se atribuye relativamente poca importancia a las 

contravenciones que los gobiernos latinoamericanos perpetran contra la 

Constitucién. Lo que les molesta es el comportamiento arbitrario y con 

frecuencia vejatorio de las autoridades con los individuos pertenecientes a 

estas capas, asi como la gran falta de seguridad legal imperante en los 

barrios pobres de las grandes ciudades (Nolte 1999, p. 25). Las capas media 

y alta probablemente lamenten mas la falta de transparencia legal, la im- 

previsibilidad de la justicia y la impotencia del Estado frente a la creciente 

criminalidad. A continuacién daremos una revisi6n sistematica a las prin- 

cipales deficiencias de estos sistemas constitucionales. Esta revisién co- 

mienza con las normas basicas de la Constitucion y se extiende sobre las 

leyes y su aplicaci6n hasta llegar al control tanto de los infractores de la ley 

como de los que, a través de los tribunales, las aplican’. 

En lo que a las constituciones de estos paises se refiere, Ernesto Garzon 
Valdés ha destacado repetidas veces que su vigencia no debe ser medida 
segun los exigentes criterios de las constituciones de Europa o de Estados 

1. Este resumen no pretende, desde luego, ser exhaustivo; es solo el material de base para la 
argumentacion que sigue. Sobre todos los problemas que mencionaremos existe una amplia 
literatura especializada. A titulo de introducci6n, v. tb. O’Donnell 1999, p- 311 y ss. 
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Unidos (1999, pp. 110 y 113). Dice que los politicos y los jurisperitos de estos 
paises se caracterizan frecuentemente por una verdadera obsesién cons- 
titucionalista, es decir, por la creencia casi magica de que mediante refor- 

mas constitucionales se pueden cambiar la politica o mejorar las cosas. En 
la historia de una nacién como Bolivia, sacudida por incontables golpes 
militares, en 150 afios se han promulgado nadamenos que 14 constituciones 

diferentes. Afirma que a pesar de ello, generalmente, la realidad politica 

casinoes afectada por estos cambios. El proceso politico se desarrolla seguin 

reglas que no estan mencionadas en las constituciones. Los propios tribuna- 

les constitucionales, cuya funcion seria vigilar que las normas constitucio- 

nales sean cumplidas, aceptan su violacion —p. ej., por golpes militares—, y 

se acomodan a las nuevas circunstancias impuestas. Todas estas comproba- 

ciones impulsan a Garzon Valdés a declarar que las constituciones forman 

parte de la mitologia politica de estos paises sin tener ningun vinculo con 

la realidad (1999, p. 126). En consecuencia, propone que en el futuro se 

prescinda de reformas y en su lugar se procure aplicar en la practica las 

constituciones vigentes. 

Este consejo puede parecer plausible en lo relacionado con las constitu- 

ciones, pero, en la etapa siguiente, en la de la legislacién, se encontraria en 

cambio con muchos impedimentos, ya que en la mayoria de estos paises 

existe una cantidad incalculable de leyes y decretos cuya rigurosa aplica- 

cidn no solo seria imposible sino también indeseable. Entre ellos se encuen- 

tran disposiciones obsoletas (p. ej., con respecto a las mujeres 0 con relacién 

a las minorias), que ya no condicen con el sentido de la justicia de estas 

sociedades. El problema principal no es tanto la injusticia sino mas bien la 

falta de transparencia de las leyes vigentes (sobre Perti, v. Brandt, p. 208). 

El activismo del aparato legislativo hace que con frecuencia se aprueben 

nuevas normas sin examinar con detenimiento la situaci6n legal preexisten- 

te en el Ambito en cuestién. En consecuencia no es raro que existan dispo- 

siciones heterogéneas y aun contradictorias para reglamentar las mismas 

circunstancias?. A esta falta de transparencia contribuyen las numerosas 

excepciones que limitan la obligatoriedad general para ciertos grupos (en 

relaci6n con las leyes impositivas argentinas, v. Veintiuno ano 1N°53,7/1999, 

2. Es notable que Adeodato considere que cierta contradicci6n constituye una virtud de la 

legislacion brasilefia, ya que la heterogeneidad geografica y social del pais confronta a los 

jueces con problemas insolubles ante el texto puro de la ley. Esta opinion no representa la de 

la mayoria de los juristas de la regién. V. Adeodato. 
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p. 8). Todo esto tiene como consecuencia que quien busque justicia carece 

de la posibilidad de formarse una idea clara de la situacién legal en una 

cuesti6n determinada. La incalculable variedad de leyes significa, ademas, 

_ que los “expertos en leyes”, es decir, los abogados, los tribunales y las 

autoridades disponen de un margen discrecional ilimitado e incontrolable 

para adoptar el punto de vista que consideren oportuno, sean cuales fueren 

los motivos. 

Con esto llegamos al tercer Ambito, el.de la aplicacién de las leyes. El hecho 

de que las autoridades administrativas latinoamericanas estan aun muy lejos 

de tratar a todos los ciudadanos de igual manera ya ha sido resaltado. Con 

frecuencia, resulta que, al contrario, hay que “hablar” con las autoridades 

para negociar la solucién de un problema. Esta difundida costumbre tiene 

por consecuencia que la ley solo es aplicada con toda su fuerza a los débiles 

o a los “sonsos” (O’Donnell 1999, p. 312). Este es el sentido que tiene el 

popular dicho segun el cual “para los amigos todo, para los enemigos la ley”. 

Tampoco es un secreto que los propios guardianes de la ley, cuando no 

cumplen con ella —-aun en casos de graves violaciones de los derechos 

humanos-, casi siempre quedan impunes (sobre el llamado “problema de la 

impunidad”, v. Ambos). Mas adelante analizaremos detenidamente tanto la 

l6gica en que se basan las costumbres corruptas de la burocracia estatal como 

la amenaza y la aplicaci6én de la violencia ilegal. Por ahora solo queremos 

senalar que la parcialidad y la corruptibilidad de la burocracia estatal 

comienza ya con la elecci6n del personal. Al contratar nuevos empleados, a 

los candidatos se los elige no tanto por su competencia profesional, sino 

segun criterios de nepotismo y favoritismo. A los candidatos a su vez los 

mueven mas el afan de poder y los intereses materiales que los profesionales. 

Esto noes solo aplicable a la burocracia estatal en general sino que, con 

ciertas limitaciones, también a los tribunales y los magistrados. La justicia 

se encuentra entre los grupos que peor fama tienen en estos paises. Se la 

considera totalmente oportunista —durante las dictaduras militares, casi 

ningun juez oso levantar la voz-, corrupta e imprevisible (Nolte 1999, p. 19). 

Estos reproches constituian el trasfondo de las reformas judiciales empren- 

didas por doquier en los anos 90. Con éstas se procur6é asegurar mejor la 

independencia financiera e institucional de los jueces y darles mayor 

formaci6n profesional por un lado, y, por otro, hacer cambios en el derecho 
procesal y en el financiero (Correa Sutil; Hammergren; Nolte 1999; etc.). 
Sigue quedando abierto el interrogante de si estas reformas-entre las cuales 
se cuentan también procedimientos de seleccién mas estrictos— tuvieron 
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alguna influencia sobre el “espiritu” con que se administra la justicia en 
estos paises, es decir, sobre los criterios y lamentalidad de los jueces, y solo 

se podria responder con una buena dosis de escepticismo (Diaby-Pentzlin, 
p- 93). Para grandes partes de la poblacion, sobre todo la conformada por las 
capas bajas y los grupos marginales (los indigenas, p. ej.), las instancias 
judiciales se encuentran de todos modos fuera de su alcance. Aunque para 

ellos y con ellos —contando con asistencia extranjera— se ensayan en ciertos 

lugares y a titulo de compensacion formas alternativas de dirimir conflictos 

(Diaby-Pentzlin, p. 102). 

Paracompletar el cuadro queremos mencionar que atinexisten 4mbitos | — 

y espacios en los que la ley no se aplica o solo en forma muy diluida. Nos 

referimos, por ejemplo, a los territorios del interior controlados por las 

asociaciones guerrilleras, los carteles del narcotrafico o los grandes terrate- 

nientes, y también a las barriadas marginales de las grandes ciudades do- 

minadas por bandas de delincuentes. En estas zonas a las que la ley no llega, 

y en las que la fuerza y la violencia tienen prioridad frente al derecho, tienen. 

vigencia reglas “naturales” muy poco parecidas a las normas formales. 

En una presentacion breve como la que hemos querido hacer es nece- 

sario utilizar pinceladas gruesas que no pueden hacer justicia a la variedad 

y las diferencias de las estructuras legales que rigen en toda América Latina. 

La pretension de vigencia permanente de las leyes que es caracteristica del 

derecho occidental nos induce a poner con ligereza en el mismo saco los 

diferentes grados y la frecuencia de la desviacién del modelo ideal. En 

realidad, la diferencia existente entre las culturas juridicas nacionales de 

estos paises es en parte considerable: por ejemplo la que hay entre el 

tradicionalmente severo observador de la ley que es Chile y la Argentina, 

siempre tendiente a la anomia; 0 entre la Costa Rica relativamente libre de 

violencia y El Salvador, en el que, a pesar de haber concluido la guerra civil 

que duré una década, el nivel de violencia sigue siendo alto. Lo que hemos 

tratado de hacer en primer lugar es sefialar que el Estado de Derecho 

funciona deplorablemente mal en estos paises. El derecho formal esta muy 

lejos de constituir un marco confiable y calculable para las actividades 

cotidianas de sus habitantes. Las leyes son a menudo poco satisfactorias 

desde el punto de vista técnico, estan concebidas con parcialidad y se las 

aplica seguin criterios de selecci6n muy cuestionables, mientras que las vio- 

laciones de la ley o su abuso son raramente perseguidos y sancionados. 

Este diagnéstico ya es en si alarmante. Cuando constatamos que las 

desviaciones del espiritu y de la letra del derecho formal, con frecuencia, no 
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son estadisticamente fortuitas sino que responden a ciertas reglas, el tema 

se vuelve mas explosivo atin. Detras de ellas no se encuentra unicamente el 

intento de sustraerse a las leyes formales; en innumerables casos, se aspira 

a conformar, ademas, una norma social contraria. En otras palabras, existe 

en estas sociedades un conflicto a veces tacito y otras abierto entre el de- 

recho formal sancionado por el Estado y las ideas informales de las normas 

que tiene la sociedad’. 

Esta coexistencia de normas estatales con normas sociales ya ha llama- 

do la atencion de diversos autores (Escalante Gonzalbo 1995, p. 211; Man- 

silla 1990; O’Donnell 1997, p. 71). Sin embargo, ninguno ha sabido ponerla 

de relieve como el antropdlogo brasilenho Da Matta (1987). El punto de 

partida y el eje de su argumentacion es el concepto del ciudadano tal como 

ha sido desarrollado en la cultura occidental. Por éste se entiende un 

individuo al que de antemano se le atribuyen determinadas cualidades 

abstractas como dignidad, autonomia, libertad, privacidad e igualdad con 

todas las demas personas. El principio de la igualdad tiene sobre todo vi- 

gencia en la relacion del individuo con el Estado, frente al que se encuentran 

todos los ciudadanos como una masa atomizada homogénea sin la inter- 

vencion de miembros intermedios. En las sociedades capitalistas, las rela- 

ciones entre ellos estan, como en el mercado, reglamentadas por contratos. 

Segun Da Matta, esta concepcion universalista de la ciudadania tiene en 

las naciones industriales occidentales la tendencia a devenir una concep- 

cién dominante que cubre y reprime todas las demas (Da Matta 1987, pp. 

309 y 323). Explica, ademas, que el brasileno medio la conoce, pero hasta 

ahora representa para él solo una de las varias identidades que aprende, 

una que para los brasilenos tiene cierto resabio negativo. Positivamente, en 

cambio, es valorada una identidad alternativa que ve al individuo como 

persona. Como tal, el individuo no constituye una unidad abstracta sino 

que esta incluido en una red amplia y concreta de relaciones sociales: con 

_ lafamiliacercana y lejana, con los vecinos y amigos, con amigos y parientes, 

con los colegas, etc. Dice que las relaciones son “concretas” porque cada uno 

participa en ellas de acuerdo con atributos precisos: como marido 0 esposa, 

3. Este conflicto es a veces mencionado, pero hay pocas investigaciones empfricas al respecto. 
Una de las explicaciones de esta situaci6n es que resulta dificil y demanda mucho tiempo in- 
vestigar estructuras duales de manera precisa. En la catedra del autor se desarrolla actualmen- 
te un proyecto dirigido por la doctora C. Schmid que investiga la relacién entre estructuras 
formales e informales en una rama limitada de la administraci6n: la policia latinoamericana. 
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hermano o hermana, padre o madre, jefe o empleado, rico 0 pobre. Por este 

motivo, la idea de igualdad es para el brasilefio algo extrafio. Cuando la 
autoridad le reprocha alguna violacién de la ley, tiene la tendencia a 
considerarse un caso especial y a reclamar haciendo valer su alta posicién 
o sus amigos influyentes: “;Sabe con quién esta usted tratando?”, es la 
formula tipica que segtin Da Matta todo brasilefio ha utilizado alguna vez 

(1991, cap. 4). 

Llegados a este punto, interrumpiremos la reproduccion de sus obser- 

vaciones y analisis, pero debe haber quedado claro que, en resumidas 

cuentas, nos encontramos frente a un completo orden contrario. Un “anti- 

orden” en el cual se borra el limite entre el individuo privadoy el ciudadano 

y, de este modo, también el que deberia existir entre la esfera privada y la 

publica. En ese antiorden el espacio entre el ciudadano y el Estado esta leno 

de entidades y poderes intermedios; aqui la igualdad ante la ley no cons- 

tituye un principio general y vinculante, y los lazos sociales poseen el 

mismo valor o uno mayor que el del derecho sancionado. 

En el caso de que las reflexiones de Da Matta -y mucho hace suponer 

que es asi— sean no solo pertinentes para el Brasil, sino también, con mo- 

dificaciones especificas segun los paises, para América Latina, entonces el 

planteamiento hecho al comenzar sufre una ampliacion y, almismo tiempo, 

una especificacién. Ya no nos podemos limitar a analizar unicamente las 

causas de la falta o del atraso de la verificacion de los postulados del Estado 

de Derecho, sino que debemos preguntar ademas cual es el origen del 

antiorden, por qué razon prevalece y cuales son las fuerzas sociales que 

mantienen este equilibrio precario entre el orden normativo social y el 

estatal. 

La intemporalidad de la herencia colonial 

Varios autores afirman que el origen de un orden contrario al formal se 

remonta a la época colonial. Su argumento es que bajo la secular influencia 

de la monarquia espafiola y del monopolio de la fe ejercido por la Iglesia 

catélica, se habrian formado en la conciencia colectiva ciertos modelos o 

patrones de pensamiento y de comportamiento que posteriormente no han 

podido ser borrados, a pesar de los movimientos y corrientes contrarios. 

Palabras clave como personalismo, clientelismo y autoritarismo circunscri- 

ben desde este punto de vista una matriz basica del accionar politico y 



social, que sigue vigente hasta la época actual. También costumbres incom- 

patibles con las leyes, como la compra de cargos y la corrupcion, se remon- 

tarian a la época colonial (Escalante Gonzalbo 1995, p. 221; Pietschmann 

1994, p. 363). 

Contra este enfoque se pueden hacer dos objeciones principales. Por un 

lado, esta el peligro de que, pretextando la herencia cultural, se le dé una 

explicacién histérica a fendmenos totalmente distintos y hasta contrarios. 

Mientras que un autor atribuye a los latinoamericanos un imborrable rasgo 

autoritario que los incapacita para la democracia, hay otro que declara que 

el afan de prestigio ptblico es la variable que todo lo explica; en tanto un 

colega considera que una burocracia desmesurada y un Estado todopode- 

roso representan la principal herencia de la administraci6n colonial, otro 

destaca las asociaciones corporativistas como caracteristica constante de los 

sistemas politicos de América Latina (Dealy; Mansilla 1990; Wiarda, p. 199). 

La segunda objecion esta relacionada con la persistencia del mencionado 

patron estructural. ;Como explicar su ininterrumpida validez y su eficacia 

hasta el presente? Trataremos de responder el segundo interrogante invir- 

tiendo lo que es un desarrollo “normal”, es decir previsible, y otro excepcio- 

nal poniendo a Europa, y no a América Latina, como caso de desarrollo 

especial que necesita una explicacién. Pero abordemos por orden ambas 

objeciones. 

En lo que se refiere al reparo relativo a la arbitrariedad y a cierta 

contradiccion que tendrian los modelos explicativos hist6ricos, se lo puede 

desvirtuar limitandonos a aquellos elementos estructurales y de comporta- 

miento que reaparecen en casi todos los autores que utilizan una argumen- 

taci6n histérica (Da Matta 1987; Dealy; Escalante Gonzalbo 1992, 1995; 

Mansilla 1990; Morse; Wiarda; etc.): 

-Un sentido especifico del individuo. Este no es un ser aislado sino que 

aparece formando parte integrante de grupos y redes sociales. En ellos 

ocupa un lugar en la estructura vertical y horizontal de relaciones. Asi, los 

vinculos personales, atribuidos (como la familia) 0 adquiridos, superan en 

importancia a las creadas por remuneraciones 0 también por ideologias 
compartidas. 

~ Las mencionadas redes, los clanes y los grupos se interponen como 
estructuras sociales constitutivas entre el individuo y el Estado. La conse- 
cuencia es que no existe la igualdad de los ciudadanos frente a éste y la ley, 
sino posibilidades escalonadas jerarquicamente de ejercer influencia par- 
ticularista. La igualdad se da unicamente dentro de algunos de estos 
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grupos, es decir, de circulos de amigos que funcionan segun el principio de 

la solidaridad irrestricta. Para las relaciones internas de la mayor parte de 

los grupos y de las redes sociales, sin embargo, se aplica el principio de la 

reciprocidad limitada ya que tienen, como la sociedad en general, un 

componente fuertemente jerarquico (“clientelismo”). 

— De la importancia clave que tienen las entidades sociales intermedias 

resulta que la estricta separacion entre la esfera privada y la publica que 

caracteriza a los Estados industriales occidentales se quiebra y se borra, ya 

que muchos de estos grupos tienen tanto un aspecto publico como uno 

privado. En la practica, las entidades de derecho putblico intervienen en la 

esfera privada de las personas (en el derecho de propiedad y la paz domés- 

tica, p. ej.), y también los individuos se apropian de espacios y atribuciones 

publicas (Mansilla 1990; O’Donnell 1989; basicamente, Bobbio). 

—En cuarto lugar queremos anadir—en este punto todos los autores son 

unanimes-— que los mencionados elementos estructurales y de comporta- 

miento, que constituyen en su conjunto una especie de orden contrario, a 

pesar de todo no han abolido el orden formal vigente. La diferenciacién 

entre “publico” y “privado” sigue viva en la conciencia general, aunque sea 

constantemente cuestionada y en cierto modo socavada por el comporta- 

miento de los individuos y de los grupos. En general, se parte de la idea de 

que estas sociedades tienen una composici6n mixta que contiene elementos 

de ambos ordenes en diferentes combinaciones. 

Si nos basamos en la relevancia inquebrantada hasta el presente de los 

elementos esbozados, entenderemos por qué los latinoamericanos no pue- 

den resignarse a aceptar la estricta separacién entre el desempefno en 

funciones publicas y la persecucién de fines e intereses personales, y por 

qué siguen sin comprender el concepto del derecho como un cuerpo 

abstracto de reglas universales. La distancia que los separa de la idea 

occidental del derecho se deriva de un concepto muy distinto que se tenia 

de éste en América Latina durante la Colonia, concepto que en parte sigue 

vigente hoy en dia en la mentalidad general. Tras la conquista y la toma de 

posesi6n del subcontinente, la Corona sancion6 numerosas leyes y decretos 

para regular las condiciones de vida en los nuevos territorios. Estas leyes 

poseian dos caracteristicas funcionales (Pérez Prendes, p. 43; Pietschmann 

1994, p.335; Morse, p. 40): primero, estaban destinadas a proteger ala pobla- — 

cidn indigena del apoderamiento y la explotaci6n por los conquistadores y 

colonos, es decir que recortaban las prerrogativas de estos ultimos; y se- 

gundo, no constituian un sistema rigido de preceptos e interdicciones, sino. 
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que podian, de acuerdo con la necesidad o situacion, ser suspendidos o 

utilizados de una manera flexible. 

Ambas caracteristicas siguen vigentes cuando, por ejemplo, el argenti- 

no o el brasilefio medio piensa que las leyes estan hechas para los débiles y 

los sonsos, mientras que él no tiene por qué hacerles caso (Da Matta 1987, 

pp- 316 y 323). Estas caracteristicas contradicen claramente, empero, la 

concepcién que los europeos y los norteamericanos tienen de la ley. En 

Europa siempre ha servido, y sigue haciéndolo, para dejar asentadas las 

medidas propuestas por el Poder Ejecutivo en reglas sancionadas por el 

Poder Legislativo. Algo exageradamente, se podria afirmar que en Europa 

las leyes son la condicién y, al mismo tiempo, el simbolo de la libertad y de 

la capacidad defensiva del individuo frente a las medidas arbitrarias de la 

autoridad (Baumling). Este era, al menos, el sentido primigenio que, sin 

embargo, en lasegunda mitad del siglo xx ya no estaba claro para todos’. En 

América Latina, en cambio, las leyes tienen el resabio negativo de represen- 

tar la restriccion de la libertad de accion del individuo por el Estado, a lacual 

quien puede se sustrae. 

La segunda objeci6n que se hace a la argumentaci6n hist6érico-colonial 

utilizada para explicar los actuales modelos de comportamiento es que no 

se puede recurrir sin mas a actitudes y maneras de proceder que se re- 

montana hace varios siglos para explicar fendmenos actuales, pues estas so- 

ciedades no son iguales a las que existieron hace 500 anos. Estas son socie- 

dades politicamente independientes desde hace casi 200 anos y han cambia- 

do fundamentalmente debido a la inmigracién de los siglos xix y xx, y a los 

procesos que ésta desencadené: la urbanizacion, la integracion en el merca- 

do mundial, la industrializaci6n, en resumen, la modernizaci6n global en 

la que América Latina también esta incluida. Los partidarios del enfoque 

hist6rico-cultural procuran desvirtuar esta objecién de diferentes maneras. 

Wiarda, por ejemplo, senalando que las grandes revoluciones europeas no 

afectarona América Latina. Aquino se produjoninguna reforma protestan- 

te, por lo tanto tampoco hubo una lucha de competencias entre las iglesias 
y, ademas, no hubo revoluci6n politica profunda ni tampoco una indus- 
trial-capitalista (p. 204). Mansilla resalta también la ininterrumpida conti- 
nuidad de la estructura social y de los modelos de pensamiento desde los 

4. Esta asentado en la Constitucién de la Republica Federal Alemana en la clausula seguin la 
cual una serie de derechos fundamentales solo pueden ser restringidos por la administracion 
en el caso, y unicamente en la medida que una ley lo prevea. 
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primeros tiempos coloniales. Seguin él, el Estado espafiol transfirid directa- 
mente su rigido orden jerarquico a las colonias en donde —aunque de ma- 

nera en parte pervertida-, sigue existiendo hasta el presente (p. 36). Final- 

mente, Dealy renuncia a todo tipo de explicacién histérica del “hombre 

publico” estudiado por él. Este autor considera que la aspiracién de 

acumular prestigio y poder (“capital de influencias”), tipica, seguin él, no 

solo de los latinoamericanos sino de los catélicos en general, es una 

estrategia racional y logica en si como lo es la acumulacion de bienes 

materiales desde el punto de vista protestante (pp. 4, 7, etc.). 

O’Donnell parece compartir esta ultima opinion en sus articulos mas 

recientes. En ellos senala que el clientelismo y el particularismo no son un 

rasgo especifico de América Latina sino que se extienden por todo el 

mundo, hasta en los paises industriales, aunque en éstos oficialmente no se 

tome nota de ello. Afirma que el particularismo es un rasgo permanente de 

la sociedad humana y al decir esto le quita al fendmeno el aspecto extraor- 

dinario convirtiéndolo en algo normal (1997, p. 84; v. tb. Eisenstadt/ 

Roniger). Como ejemplos de sociedades en las cuales existe una profunda 

brecha entre el orden legal, basado en reglas abstractas, y el real, caracteri- 

zado por las redes de relaciones sociales, nombra los casos de Italia, Japon 

y la India. 

La mencion de la India en este contexto es particularmente notable ya 

que una de las mas fuertes criticas del eurocentrismo —la idea de que el 

Estado-nacion, homogéneo con el ciudadano o individuo como su piedra 

fundamental, representa algo que tiene validez universal— fue articula- 

da por un idedlogo francés, Louis Dumont (1976, cap. 1; 1983), quien, 

basandose en sus estudios sobre la India, pero también citando a clasicos 

como Tocqueville y Durkheim, destaca la naturalidad de la estructura 

jerarquica de las sociedades. No se cansa de sefialar que la idea del 

individuo reclamando libertad e igualdad y la concepcion de leyes univer- 

sales que la acompafia son una invencion no muy antigua de los europeos 

y norteamericanos, una construccién que han exportado con mucho éxito. 

Esta construccién daria buen resultado unicamente bajo circunstancias 

muy especificas, es decir, si los seres humanos fueran iguales 0 se fueran 

pareciendo cada vez mas, lo cual no ha ocurrido en la mayoria de las socie- 

dades hasta ahora. 

jEl ciudadano que comparte los mismos derechos y deberes con los 

demas es una construcci6n? Con esto retornamos al andlisis de Da Matta en 

cuanto a la ciudadania como uno de los muchos roles que el joven brasileno 
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debe aprender. ;Serfia equivocada la conviccién, profundamente arraigada 

en los teéricos del desarrollo, de que el particularismo y el clientelismo son 

restos de anteriores 6rdenes sociales que desapareceran con la moderniza- 

cién y la globalizacion? ;Habria que contar con la posibilidad de que estos 

modelos y estructuras de comportamiento resulten no menos resistentes y, 

eventualmente, hasta mas longevos que la idea de la ciudadania, que hace 

iguales a todos garantizando ciertos derechos fundamentales? 

Estas son cuestiones muy amplias que van mas alla del objetivo de este 

estudio y naturalmente no son nuevas. Ya Weber habia destacado el caracter 

particular del desarrollo occidental. Como lo sefala la nueva historiografia, 

la evolucién del Estado moderno tampoco en Europa se produjo en linea 

recta. Hasta la temprana Edad Moderna, es decir, hasta mediados del siglo 

xv, la situacién en el viejo continente no era muy diferente de la que 

observamosactualmente en América Latina. Sibien los soberanos absolutistas 

promulgaban grandes cantidades de leyes, pocas eran obedecidas estricta- 

mente (Rublak; Schlumbohm). No era raro que la obediencia tuviera que ser 

“negociada” con los subditos y existian proverbios que destacaban el caracter 

puramente retorico de la actividad legislativa. Hasta en los aparatos centra- 

listas de administraciOn siguieron siendo decisivas las tradicionales lealtades 

de grupos, los lazos con los parientes, amigos y paisanos. Como lo ha 

demostrado Reinhard mediante el ejemplo del papado: al ocupar cargos 

importantes y aun secundarios, los criterios decisivos eran regularmente el 

nepotismo y el clientelismo (1998; 1999a, pp. 125-140). 

El ascenso del Estado moderno no solo dur6 mas de lo que retrospec- 

tivamente les pueda parecer a quienes lo consideren natural. Hay muchos 

indicios de que su carrera ya ha dejado atras (muchos consideran que los 

anos 70 del siglo xx fueron la época crucial) su punto culminante (Creveld, 

cap. 6; Reinhard 1999a, p. 509). Acosado desde abajo por las regiones y 

provincias, y desde arriba por uniones y organizaciones supranacionales, va 

perdiendo competencias y adoptando una posicién defensiva. La cuestion 

de si las ideas y los principios desarrollados durante los 200 aitos de su 
incontestada dominaci6n —-tales como el Estado de Derecho- tendran en 
esta epoca de decadencia la fuerza necesaria como para transformar a la 
mayoria de los Estados del Tercer Mundo es un interrogante abierto. Por el 
momento nos parece mas probable un compromiso estructural: mientras 
que hacia afuera se tiene cuidado de adaptarse a lo que en el campo occi- 
dental -y por este motivo también en el ambito global- se considera 
“correcto” y vinculante en cuanto a democracia, derechos humanos, pro- 
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piedad privada, etc., las estructuras internas siguen caracterizandose fuer- 
temente por las tradicionales solidaridades y modelos de comportamiento. 
Esta suposicion se basa en la fuerza que tiene la tradicion y en la logica 
propia y la racionalidad de semejante orden doble. 

El poder y la confianza 

Desde el punto de vista europeo, el doble cédigo de normas al que los 

latinoamericanos estan sometidos y que deben saber manejar parece inc6- 

modo y complicado. Uno se pregunta si no seria mas simple para todos 

los implicados ponerse de acuerdo en utilizar un solo sistema de reglas, 

sea sancionando formalmente-—al menos en parte—las reglas informales, sea 

tomando en serio la Constitucion y las leyes y respetandolas. Tedricamente 

esta sugerencia puede parecer razonable, pero en la practica seria irrealiza- 

ble. Da Matta ha senalado que en Brasil, el que publicamente insiste en el 

cumplimiento consecuente de las leyes —no importa en qué ambito-, y de 

este modo critica la doble moral corriente, automaticamente se coloca fuera 

de la respectiva red de relaciones sociales relevantes y se automargina 

(1987, p. 319). Menos imaginable aun seria que un Estado latinoamericano 

tirara por labordasu tradici6n constitucional y legal heredada de Occidente 

y retrocediera para convertirse en una forma de gobierno puramente 

patrimonial o feudal. Esto no corresponderia a la idiosincrasia de la mayo- 

ria de la poblacién, aparte de que el entrelazamiento economico, y de otra 

indole, de estos Estados con su entorno internacional cercano y lejano 

pondria estrechos limites a semejante intento. 

Por encima de estas trabas estructurales que dificultan el cambio de las 

hibridas circunstancias reinantes, existen fundadas razones personales pa- 

ra no pocos ciudadanos de estos Estados de querer mantener el statu quo. 

Para entenderlos, hay que tener en cuenta las ventajas concretas que traen 

consigo la frecuente y sistematica violacién de las leyes. Nos concentrare- 

mos, en primer lugar, en los ocupantes de cargos publicos y, acontinuacion, 

tendremos en cuenta las reacciones de los ciudadanos normales. 

Un cargo, y esta es la premisa basica, otorga al que lo posee cierto poder 

para adoptar decisiones (sobre lo que sigue, v. Pritzl, pp. 48 y 100). El abuso 

de estas atribuciones —prohibido por la ley, pero seguin las reglas informales 

permitido y hasta necesario— puede, segun las circunstancias donde esto se 

produzca, implicar ventajas que van més alla del salario que se percibe por 
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el cargo. Si el politico o funcionario utiliza su posicién para introducir 

parientes 0 personas dependientes en el aparato administrativo, gana en 

influencia social (sobre el llamado capital social u “oculto”, v. Reinhard 

1999a, p. 133)°. Siextorsionaa los clientes o se muestra receptivo ante ofertas 

de soborno, percibe una ganancia material directa. Finalmente, puede 

utilizar su posicién para ampliar su esfera de influencia segun el principio 

de que “el poder produce poder”. Como las diferentes fuentes de influencia 

se pueden transformar mutuamente unas en otras: poder en dinero, dinero 

en relaciones sociales y a su vez las relaciones en poder, es posible crear de 

esta manera un circulo de acumulacién de recursos que se autorrefuerza 

(Popitz 1969, pp. 38-39). Estamos de acuerdo con Becquart-Leclercq, segun 

el cual la corrupcién es una determinada forma de acoplar el aparato estatal 

a la sociedad. El acoplamiento, sin embargo, no produce mayor igualdad 

social sino que refuerza el desequilibrio existente de poder y riqueza (p. 193; 

Elwert 1993). 

El potencial inherente de tentaci6n que tiene un cargo para usarlo con 

fines personales se evidencia mas aun si analizamos los distintos elementos 

de un desfalco o de una extorsion perpetrados utilizandolo: 

— Primero, esta el cargo publico provisto de atribuciones resolutivas. 

Cuanto mas alta sea su jerarquia y mayor el margen discrecional, tanto mas 

lucrativa y menos peligrosa sera la prevaricacion. En la situacién de escaso 

control externo, los exponentes del poder también pueden arrogarse la 

llamada “competencia de la competencia”, es decir, aumentar ilegalmente 

su margen de poder. Pueden, por ejemplo, inventar reglamentos que deben 

ser respetados por los subordinados 0 los clientes, y cuya violacién es 

castigada o multada arbitrariamente. 

—Como representantes del poder publico, el funcionario 0 eljuez gozan 

de una proteccion especial. Concebida en realidad para protegerlos de 

presiones y garantizar el ejercicio de sus funciones de manera objetiva, esta 

protecci6n puede ser facilmente transformada en un arma contra los 

ciudadanos. Recordemos la amenaza de ser acusados de haber ofendido al 
presidente, la cual pesaba sobre todos los ciudadanos como una espada de 
Damocles en la novela de M.A. Asturias. De la misma manera, pero quiza 

5. Las redes de relaciones son virtualmente casi ilimitadas ya que a través de “mediadores” se 
pueden incluir personas alejadas (“amigos de amigos”). Sobre esto asi como sobre el reflejo de 
esta mediacién terrenal en el mas alla, donde se cuenta con la intercesién de los “santos”, v 
Reinhard 1998, p. 135; asi como Dealy, p. 19. ses 
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con consecuencias menos funestas, el reproche de “desacato a la autoridad” 
puede ser utilizado en estos paises para disciplinar a los ciudadanos menos 
sumisos*®. 

— La ocupacion intensiva con determinadas materias legales y el equipo 

logistico y material necesario para ello convierte al mismo tiempo a funcio- 

narios y jueces en expertos de cémo se pueden salvar los impedimentos 

legales con poco riesgo. No es un azar que robos particularmente especta- 

culares con frecuencia sean perpetrados por la propia policia de investiga- 

ci6n criminal, es decir, por aquella rama de las fuerzas de seguridad que, 

debido a su formaci6n, equipo y experiencia, no solo posee las mejores 

condiciones para perseguir a los delincuentes, sino, también, para cometer 

delitos. Segun la misma légica, los funcionarios de Hacienda son especia- 

listas en evadir impuestos (entre ellos los aduaneros), en contrabando, etc. 

— Finalmente, el espiritu de cuerpo hace que sea muy poco probable que 

un abuso del cargo sea descubierto y, en este caso, que se lo haga ptblico, 

que se inicie un proceso penal luego de que sea de conocimiento publico 

y que el funcionario implicado sea condenado a una pena efectiva. La 

complicidad de los colegas con la cual puede contar el autor del hecho no 

se extiende unicamente a su seccion o a la rama a que éste pertenece, si- 

no a todo el aparato estatal con un debilitamiento gradual. Esto es lo que 

piensa O’Donnell cuando habla de la falta de control horizontal en América 

Latina (1999, pp. 318, 325, etc.; Pritzl, p. 118). 

Si revisamos las ventajas y tentaciones ligadas a un cargo, habra que 

darle razon a Garzon Valdés cuando opina que las posibilidades de conse- 

guir mediante controles externos que los funcionarios se comporten estric- 

tamente conforme a las leyes son muy reducidas. Segun él, la unica via para 

combatir el abuso del cargo con fines privados es que jueces, funcionarios 

y politicos adopten voluntariamente el llamado punto de vista interno. Esto 

es que ellos voluntariamente desempenen sus funciones como corresponde 

al sentido y a la letra de la Constituci6n y de las leyes (1997b, p. 126). 

6. El autor recuerda la historia de un amigo argentino que le hizo constatar esta circunstancia 
por primera vez. Encontrandose en Ecuador como exiliado durante la ultima dictadura militar 

argentina, entreg6 su pasaporte a la autoridad correspondiente para obtener la prolongacion 

de su permiso de estadia. Al querer retirarlo, el mismo funcionario que lo habia recibido negé 

estar al tanto del asunto y haber visto alguna vez el documento. Ante la interpelacién de mi 

amigo, lo amenazé con arrestarlo por desacato a la autoridad. Algo similar debe haberles 

sucedido a muchos argentinos en su patria al dirigirse a la policia para reclamar por sus hijos 

o conyuges “desaparecidos”. 
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El autor mencionado presenta importantes razones de por qué los ex- 

ponentes del Estado deberian tener un interés vital en identificarse con el 

punto de vista legal y en cuidar que sea generalmente respetado. El ar- 

gumenta que ellos son los que mas provecho le sacan al orden legal ya que 

solo gracias al derecho formal los funcionarios, jueces y politicos asumen 

posiciones estatales que les otorgan poder para decidir. Al transgredir, 

mediante la prevaricacién, el derecho positivo, contradicen directamente 

las condiciones institucionales a las que deben su cargo (1997a, p. 109). 

Desde un punto de vista puramente légico, poco se puede decir contra 

este argumento, pero en la practica, los seres humanos obedecen menos a 

la l6gica abstracta que a la social, que puede hacerlos actuar de una manera 

muy distinta. Con un enfoque social (0 sociol6gico) vemos una serie de mo- 

tivos que hacen menos convincente el argumento de Garzén Valdés: 

—Primero, retornemos al canon denormas y valores de estas sociedades 

que incluye el particularismo y una valoraci6n positiva de las relaciones 

sociales. “A un amigo no se le puede negar un favor”, dicen los brasilenos. 

Asi como el deber de solidaridad es con frecuencia solo un pretexto para el 

grupo privilegiado, que le permite repartirse las ventajas del poder, tam- 

bién de manera usual los motivos de amistad o de solicitud condicionan la 

violacion de las reglas formales. En este caso el interés en mantener el orden 

formal se ve relativizado por normas contrarias (o antinormas) informales. 

— También debemos tener en cuenta la costumbre latinoamericana de 

pensar en plazos cortos 0, a lo sumo, medianos. Desde una perspectiva 

largoplacista, el argumento es que jueces o funcionarios que abusan conti- 

nuamente de sus atribuciones, en cierto modo terminan perjudicandose a 

si mismos. Pero este aspecto de largo plazo tiene para la mayoria de los 

funcionarios, en el mejor de los casos, una importancia puramente retorica. 

Lo que para ellos en realidad cuenta, es la posibilidad que el cargo les da hic 

et nunc (aqui y ahora) de obtener una ventaja suplementaria. Esta actitud se 

ve reforzada ademas por la inseguridad, comun en estos paises, del empleo 
en la funcién publica, que hace parecer oportuno aprovechar inmediata- 
mente las posibilidades de mejorar el peculio cuando se presentan. 

— Tampoco se debe subestimar la rutina adquirida durante afios de 
ejercicio por muchos de los funcionarios latinoamericanos (Mansilla 1990, 
p. 41). El trato continuo con un sistema de reglas oficialmente valido y con 
otro informal, crea una habituacién que permite moverse con facilidad en 
ambos. Donde el europeo temeria enredarse en contradicciones y verse 
confrontado con expectativas incompatibles, el politico o funcionario lati- 
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noamericano aprovecha, sin preocuparse demasiado, la ampliacién de 
atribuciones que le brinda la dualidad moral. 

~ Una circunstancia que favorece esta despreocupada manera de pen- 
sar y proceder es finalmente el hecho de que no existe una alternativa a este 
statu quo del orden politico vigente. Aun en paises donde practicamente se 

violan en publico los principios constitucionales (como Paraguay o Colom- 

bia), los funcionarios implicados tienen poco que temer ya que no se vis- 

lumbra un cambio de régimen. Un golpe militar seguido de una “purga” de 

la administraci6n es actualmente tan poco probable como una revolucién 

producida por algun movimiento popular. 

La sospecha de corrupci6n que pesa sobre los funcionarios se refleja en 

la opinion negativa que la gente tiene de ellos. Si tomamos como ejemplo la 

justicia y los jueces, sobre quienes se han hecho numerosas encuestas, 

constatamos que su fama es casi siempre mala cuando no pésima (Garro, p. 

279, nota 6; Nolte 1999, p. 19; Pritzl, p. 136, nota 208). Las cifras varian segtin 

la pregunta concreta, el momento en que se hizo y el pais, pero, si bien en 

ninguna parte la confianza en la magistratura superaba 50% de los en- 

cuestados, en la Argentina la desconfianza registrada fue mayor a 90%. En 

parte, se le echa la culpa a las leyes, que serian injustas, en otra, al Gobierno 

y al sistema juridico, pero en gran proporcion a los mismos jueces, sospe- 

chosos de corrupcion. A esto corresponde el hecho de que muy pocos de los 

encuestados crean en la existencia de la igualdad ante la ley. 

La amplia desconfianza frente a las autoridades, caracteristica de los 

latinoamericanos, representa la primera reaccion evidente de los ciudada- 

nos ante la corruptibilidad y la veleidad de los funcionarios. Pero existe 

también una reaccién de caracter mas bien estructural. Consiste en el in- 

centivo que tienen los ciudadanos para organizarse en redes sociales y 

agrupaciones andlogas a las del aparato estatal (Zintl, p. 101). La logica de 

este proceder es comprensible si se tiene en cuenta que una confianza social 

basica es necesaria para cualquier sociedad y para el trato social (Dasgupta; 

Misztal), pero poner confianza en las instancias y autoridades a las que les 

corresponde ocuparse del bienestar y de los intereses generales significa en 

estos paises crear “costos” suplementarios (perder tiempo, fastidiarse y 

tener que pagar sobornos). Ya se trate de la direccion impositiva, del regis- 

tro de automoviles, de la seguridad social o de la policia, lo importante no 

es tanto cumplir con determinados requisitos objetivos sino con criterios 

subjetivos relacionados con el sujeto. Ser escuchado y tener éxito depende 

mucho de la influencia de parientes, amigos u otros mediadores. ;No es 
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légico en este caso construirse uno mismo una red de relaciones lo mas 

amplia posible como para ejercer influencia sobre el aparato estatal y redu- 

cir los costos? La creacion de tales redes no puede ni siquiera ser conside- 

rada moralmente reprochable, como la de las instaladas en la administra- 

cién o en la magistratura, ya que se trata de alianzas para la proteccion y la 

defensa frente a la inseguridad legal general’. 

Esto implica, al mismo tiempo, la existencia de un consenso tacito entre 

los ocupantes de los cargos publicos y el grueso de la poblacién en lo rela- 

tivo a la necesidad de aplicar las leyes y ordenanzas estatales con flexibili- 

dad. Aun los mismos ciudadanos que protestan con virulencia contra la 

insoportable prevaricacion en la administracion y en la justicia, no tienen 

inconveniente en sobornar a la policia para evitarse engorros y una multa 

por contravenci6n a las reglas del trafico. Sin embargo, no se debe sobrees- 

timar el alcance ni la capacidad de resistencia de este consenso. Esta 

relacionado sobre todo con delitos menores y contravenciones en los cuales 

las partes tienen interés en solucionar rapidamente y sin problemas la si- 

tuacion. En cambio, la gente no esta nada dispuesta a aceptar abusos graves 

en los que los guardianes de la ley se convierten en delincuentes privilegia- 

dos. Podemos basarnos en que la poblacién se da cuenta muy bien de la 

perversion del orden legal que esto supone. 

El Estado de Derecho y la democracia 

El concepto de Estado de Derecho en el sentido estricto tiene su raiz en 

la doctrina alemana del Estado de Derecho y en la filosofia del Estado de 

fines del siglo xviily principios del xix (Baumling; Stammen). Fue ideado para 

poner limites al poder estatal y evitar intromisiones arbitrarias en los proce- 

sos sociales. La divisién de los poderes, la vinculacién estricta de la adminis- 

tracion a las leyes y la garantia de protecci6n de la libertad y de los derechos 
fundamentales —sobre todo del derecho a la propiedad-, tenian la finalidad 
de hacer que, para el individuo, la actuacién de la autoridad fuera previsible, 
y los abusos, controlables. Retrospectivamente y en relacién con nuestro 
planteo, hay que destacar dos rasgos caracteristicos de la discusién sobre el 

7. Hemos adoptado la diferenciacin establecida por Zintl entre camarillas que se proporcio- 
nan mutuamente privilegios a costa de los demas y agrupaciones que en primer lugar pre- 
tenden producir seguridad (p. 95). 
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Estado de Derecho en el siglo xix. Primero, la discusién fue llevada por la 
burguesia, la clase ascendiente que apareciéjunto a lanobleza y que, enrazon 
de su importancia econémica se convirtié en el indispensable apoyo del mo- 
derno Estado nacional. Segundo, la exigencia de que el poder estatal debia 
estar reglamentado por leyes fue planteada mucho antes de que el derecho de 

voto fuera ampliado a circulos cada vez mas grandes de la poblaci6n, es decir, 

antes de la “revolucién democratica”. Al contrario, la burguesia mantenia 

frente a las capas bajas una actitud reservada y queria tener garantizados los 

derechos fundamentales frente a un eventual gobierno de las masas igual que 

frente al tradicional Estado autoritario (Baumling, p. 2807)*. 

O’Donnell, que ahora, tras la reimplantacion de reglas politicas demo- 

craticas en los anos 80 en América Latina, reclama una reforma constitucio- 

nal de las democracias que considera imperfectas, muy bien se dio cuenta 

de esta diferencia con la secuencia clasica (1999, p. 311). Las preguntas que 

surgen son si la reversion del orden de los acontecimientos tendria conse- 

cuencias sobre la realizacion de las reformas del Estado de Derecho y cuales 

serian tales consecuencias. Dar una respuesta general a estos interrogantes 

parece casi imposible. Como lo explica Parekh en otro contexto, junto a ' 

democracias que se desarrollan dentro de un marco liberal de Estado de 

Derecho ;por qué no puede haber Estados que hayan evolucionado en 

sentido contrario, en los cuales la democracia es el marco dentro del cual se 

producen las reformas constitucionales? Sin embargo, caben dudas de que 

este ultimo caso sea un modelo generalizable. 

Las dudas radican en que establecer el Estado de Derecho después de 

la concretizacién de la democracia representa un programa politico mas 

complicado y ambicioso que cuando el orden es inverso: primero, control 

constitucional del poder estatal y, luego, ampliaci6on de la participacién 

politica. De ese modo el Estado se ve confrontado con una exigencia doble: 

garantizar a todos el derecho a la participacion politica y, al mismo tiempo, 

cuidar que todos los ciudadanos gocen, sin limitaciones, de sus derechos 

civiles. Aparte del despliegue logistico y material necesario para ello, 

8. No analizaremos aqui la diferenciaci6n, importante en si, que existe entre la rule of law de la 

tradicién anglosajona y la idea del Estado de Derecho desarrollada por Kant, Robert von Mohl, 

Julius Stahl y otros fildsofos y constitucionalistas alemanes. Nuestra exposicion se basa en 

primer lugar en el concepto alemdn del Estado de Derecho, porque en él es particularmente 

evidente el corte temporal entre el momento en que se produce la reglamentacion del Estado 

y de la administraci6n mediante las leyes y la ampliaci6n del derecho electoral a capas mas 

amplias de la poblaci6n. 
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también es indispensable la existencia de una administraci6n estatal firme 

y segura de si misma, que no considere que la ampliacién de los derechos 

de control de la ciudadania representa una amenaza directa y un cuestiona- 

miento de sus privilegios tradicionales. Las democracias latinoamericanas, 

empero, son todo menos robustas y firmes. La problematica se complica 

atin mas por el hecho de que las capas bajas y los grupos sociales marginales, 

cuya clasificaci6n como ciudadanos de segunda categoria O’Donnell criti- 

ca, son justamente los grupos de los cuales proviene la mayoria de los de- 

lincuentes violentos que ponen en peligro la seguridad en las metropolis 

latinoamericanas. ;Cual es la actitud que debe adoptar el Estado de Dere- 

cho, responsable de la seguridad publica, frente a estos grupos: reprimirlos 

o defenderlos?? 

Aun no dejandose intimidar por las dificultades expuestas, que se 

presentan al querer emprender reformas relativas al Estado de Derecho una 

vez concretizada la democratizacion, surge el interrogante de quién las 

puede realizar. Las empresas nacionales e internacionales que operan en 

estos paises apoyan seguramente todas las medidas tendientes a mejorar la 

previsibilidad de los procesos econémicos (Herdegen). Pero, mas alla de lo 

puramente econémico zhasta qué punto estarian dispuestos a abogar por 

que las capas sociales bajas sean tratadas con mayor ecuanimidad? Por otro 

lado, todos los grupos que de uno u otro modo estan envueltos en el aparato 

estatal tienen un interés vital en que la situacién actual cambie lo menos 

posible. Por su parte, lo unico que se puede esperar es que, abierta o sola- 

padamente, se opongan a todo intento de introducir mas transparencia y 

control en la administraci6n y la justicia. Es seguro que existen no pocos 

funcionarios y jueces que no aprueban este sistema favoritista y que de- 

sempenan su cargo de manera profesional e imparcial. Pero su peso no 

alcanza para impulsar reformas decisivas. No se distingue ninguna capa 0 

grupo con contornos claros que, como la burguesia europea del siglo xx, 

tenga tanto el poder como el interés en imponer reformas del Estado de 

Derecho (Escalante Gonzalbo 1995, p. 211). 

A esta valoraci6én mas bien escéptica de las posibilidades de reformas 
se le podria responder que se fija demasiado en las experiencias europeas. 

ee Me tel macabra propaganda electoral de un coronel de la policia militar brasilena que 
pretendia atraer electores sefalando que él era el responsable de la muerte de 111 presos 
durante la ultima rebelién carcelaria, en NZZ 3-4/10/1998. 
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éNo podria asumir la opinién internacional el papel de grupo de presion 
que tuvo enel siglo xix la burguesia? ;No seria imaginable que los gobiernos 
latinoamericanos, bajo la influencia de la opinion publica internacional yde 
los Estados industriales democraticos, se decidan paulatinamente a aceptar 
mecanismos de control constitucionales? ; Acaso no ha sido ya decisiva esta 
influencia para la transicién de las dictaduras militares a la democracia en 
la década de los 80? ;Por qué razon no podria repetirse este proceso en el 
segundo escalén de la democratizacién, es decir, en la realizacién de re- 

formas que completen la plena vigencia del Estado de Derecho? El incon- 

tenible proceso de globalizacién podria dar el impulso necesario para 

imponer de manera consecuente los principios del Estado de Derecho. 

Segun las New Institutional Economies, normas formales e informales 

previsibles y transparentes son una condici6n indispensable para un desa- 

rrollo continuo y un aumento del bienestar general. Si los Estados latinoa- 

mericanos no estan en condiciones de garantizar el derecho de propiedad 

y una reglamentacion del mercado clara con transacciones bajas, corren el 

riesgo de quedar excluidos de las corrientes internacionales de comercio y 

de inversiones, y el riesgo de ser empujados al margen de la dinamica 

econémica global. Aun en la poco alentadora situaci6n actual, esto podria 

representar un aliciente importante para que los jefes de gobierno latinoa- 

mericanos realicen lo mas rapidamente posible las reformas necesarias. 

No se debe desestimar la importancia de estos argumentos. A pesar de 

ello, es necesario indicar dos circunstancias que podrian resultar obsta- 

culizadoras para la eficacia de dichas reformas por mucho empeifio que se 

ponga en verificarlas. Por un lado, esta el hecho de que en América Latina 

no solo nos encontramos con mas o menos arbitrarias 0 interesadas desvia- 

ciones de las reglas formales, sino ademas con la circunstancia de que las 

normas también tienen una matriz dual. Este tipo de cédigos paralelos suele 

ser Sumamente resistente, sobre todo cuando se han constituido mecanis- 

mos de mediacién que hacen soportable para los ciudadanos la coexistencia 

en la vida cotidiana de expectativas y deberes divergentes. Con reformas 

puramente técnicas de las leyes se puede alcanzar poco; sobre todo cuando 

el equipo que las aplica -es decir, politicos, funcionarios y jueces-, en su 

fuero interno no estan convencidos de ellas sino que solo se someten a la 

presion que viene de afuera. 

Otro obstaculo dificil de sobrepasar para establecer un Estado de De- 

recho que abarque todos los sectores de la poblacion es el gran desnivel 

social que existe en estos paises. Desde Alexis de Tocqueville, se ha senala- 
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do que un minimo de homogeneidad en la estructura social es una condi- 

cién importante para la introducci6n de la democracia y de la igualdad ante 

la ley (Da Matta 1987, p. 310; Dumont 1976, p. 31; Garz6n Valdés 1999, pp. 

120-121; Tocqueville, p. 284). A escala internacional, América Latina, empe- 

ro, posee el mas alto indice de desigualdad social. Esto no ha mejorado, en 

una serie de estos paises, desde la transicién de la dictadura militar a la de- 

mocracia, sino que ha empeorado. De esto resulta para el Estado de Derecho 

y lademocracia un peligro doble: por un lado, ambos conceptos se convier- 

ten en una ficci6n cinica cuando una gran parte de la poblacion carece de la 

posibilidad de satisfacer sus necesidades basicas; por otro, la polarizaci6n 

social puede, amediano plazo, ser utilizada por politicos demago6gicos para 

facilitar la introduccién de nuevas formas de autoritarismo. 

Si hacemos un balance de los argumentos en pro y en contra de las 

posibilidades de realizar con éxito reformas para establecer realmente el 

Estado de Derecho, el resultado es mas bien turbio. Al hacerlo, necesitamos 

tener en cuenta que el “Estado de Derecho” es un concepto muy ambicioso, 

que encontramos por primera vez en la fase tardia de la evolucion del 

Estado europeo. Un traspaso a otras megarregiones sin alteraciones es poco 

probable, ya que el Estado en el mundo entero ha sobrepasado el apogeo de 

su poder y por eso ya no se considera que es el unico garante y ejecutor del 

orden y la ley. En América Latina, para el futuro, podemos contar mas bien 

con situaciones mixtas: ambitos en los cuales las leyes son aplicadas en 

amplio grado gracias al control estatal (partes de la Constituci6én; el derecho 

economico internacional), se enfrentaran con otros en los cuales las costum- 

bres o simplemente el derecho del mas fuerte sera lo que cuente. Entre los 

dos tipos de ambitos habra otros de competencias superpuestas y conteni- 

dos de diferentes normas, en los que reglas formales e informales se entre- 

lazaran de diferentes maneras, creando mayor inseguridad pero, también, 

mas posibilidades de elecci6én para el individuo. 



Sistemas alternativos de normas frente 
al orden juridico estatal en América Latina! 

Como ha sido constatado con frecuencia, el orden juridico estatal tiene en 

América Latina numerosas debilidades. Estas tienen dos aspectos, uno 

interior y otro exterior. Ya se ha escrito mucho sobre los defectos inmanentes | 

del sistema juridico formal (Gltimamente Ahrens/Nolte), que estan relacio- 

nados, entre otros, con lo complicadas y discrepantes que son las leyes, con 

la corrupci6n e imprevisibilidad de la justicia, con lo poco accesible que ésta 

es -sobre todo para las capas bajas— y con el problema de la falta 0 de la 

arbitrariedad de esta aplicaci6n de las leyes. El aspecto exterior de la debili- 

dad de las leyes, en cambio, consiste en que su aceptaci6n social y su vigencia 

territorial tienen limites. Esto se debe, en parte, a que entran en colisi6n con 

sistemas de normas alternativos. Seguidamente, analizaremos sobre todo 

estos sistemas y su relacion con el derecho formal. ;Dénde y en qué forma 

existen cédigos normativos alternativos, cuando y cédmo nacieron? ;Tienen 

la tendencia a sostener el orden juridico estatal o mas bien lo socavan? 

Interrogantes de este tipo han sido raramente planteados hasta ahora en 

la literatura especializada’. Sin la existencia de algunas investigaciones ju- 

ridico-etnoldgicas seria casi imposible darles respuesta. La siguiente tentati- 

va de analizar la problematica se basa en dos convicciones 0, expresandolo de 

una manera mas neutra, suposiciones del autor. La primera es que, para que 

un orden juridico pueda funcionar, la concepcion que los grupos sociales 

tienen de las normas no tiene menos importancia que la que tienen los 

guardianes estatales de la ley. La segunda suposici6n es mas bien un 

prondéstico. Suponemos que el Estado latinoamericano no sera capaz en los 

proximos tiempos de imponer a la sociedad un ordenjuridico homogéneo. Es 

decir que las fuertes desviaciones del derecho oficial vigente y la existencia de 

Nota: Este articulo es una versién considerablemente ampliada de la clase magistral en 
memoria de Herbert Kriiger que el autor pronuncié durante la XXIII asamblea del Arbeitskreis 
fiir Uberseeische Verfassungsvergleichung en junio de 1998 en Augsburgo y que fue publicada en 

la revista Verfassung und Recht in Ubersee (10-12/1988, pp. 427-439). I 

1. La problematica del pluralismo juridico practicamente apenas se menciona en las publica- 

ciones relacionadas con América Latina. Esto no es asi en lo que se refiere a Asia y Africa, v. 

Benda-Beckmann; Lampe. 
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sistemas normativos alternativos no representan en esta region una situacion 

pasajera sino que seran un fendmeno de larga duracion. 

La segunda suposicion se basa en el argumento de que no se trata de un 

fenomeno nuevo sino de una caracteristica estructural de América Latina, 

cuyas raices, en parte, se remontan a la época colonial. Nada indica que el 

Estado, en épocas en que justamente pierde poder en todo el mundo, seria 

capaz de imponer a estas sociedades —acostumbradas desde siempre a 

cierto pluralismo normativo— un sistema juridico y procesal homogéneo. 

En lo que a la primera tesis se refiere, no es nueva ni original. La escuela 

juridica alemana de principios del siglo xix senalaba ya la importancia de las 

tradiciones y de las costumbres para que un orden juridico pueda funcionar 

(Zwilgmeyer). La crimindloga estadounidense Fredda Adler, hace algunos 

anos, cuando investig6 la razon de que en algunos paises la criminalidad 

sea constantemente alta y en otros siempre baja, sac6 similares conclusio- 

nes. El resultado de su investigacién, realizada en todo el mundo, fue que 

lo decisivo es la relaci6n existente entre la presion de control ejercida por las 

instancias estatales y la del control que tiene su origen en la sociedad. En 

todos los casos en que las normas impuestas por el Estado eran aceptadas 

y apoyadas por la sociedad, la delincuencia era escasa. En cambio, aumen- 

taba en los paises donde las exigencias de ambas instancias de control eran 

divergentes (Adler, p. 150). 

El modelo de Adler parece algo simple, aparte de que, cuando los im- 

perativos normativos del Estado y de la sociedad coinciden, también 

surgen peligros especificos (como lo son, p. ej., el dogmatismo y la intole- 

rancia). Como situacion ficticia, la amplia convergencia de las normas 

estatales y las sociales son un buen punto de partida para registrar los 

diferentes escalones del distanciamiento de ambos sistemas. 

Tipologia de las relaciones entre el sistema juridico estatal y 

los sistemas alternativos de normas 

Distinguimos cuatro formas de la relacién del derecho oficialmente vi- 
gente y los sistemas alternativos de normas, que denominaremos comple- 
mentariedad, dualidad, autonomia a la sombra del Leviatan y anomia. 

Por normas complementarias entendemos complejos de reglas que sin 
cuestionar en principio el canon juridico oficial, expresan concepciones 
alternativas del orden y de la solidaridad. Los campos de acci6n preferidos 
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de las normas complementarias son las grandes organizaciones burocrati- 
cas de los tiempos modernos. Contra la imagen que a sus representantes y 
defensores les gusta propagar, segun la cual la ejecucién del trabajo y el 
ascenso en ellas estan unidos a criterios impersonales como calificacién y 
rendimiento, la sociologia de la organizacién ha demostrado, que, tanto 
para los miembros como para los clientes, las relaciones sociales tienen gran 

importancia. Esto es asi en el mundo entero, pero en particular en las buro- 

cracias de las regiones emergentes de América Latina. 

En Chile, como lo ha comprobado Larissa Adler Lomnitz, amplios sec- 

tores de la vida publica se caracterizan por tener cddigos de favoritismo que 

se basan en la confianza personal y en la idea de reciprocidad, a los cua- 

les se adhieren sobre todo las capas sociales medias urbanas (1971, 1988). 

Segun esos cédigos, de gente de la misma capa social, con la que se esta 

relacionado por vinculos de amistad o parentesco, se puede esperar ciertos 

favores, como la aceleracién de un tramite, la preferencia para ocupar un 

puesto, la ayuda para obtener un crédito, etc. El favor pedido no puede ser 

ilegal y esta sometido a determinadas reglas. De manera que el margen de 

fluctuacién de los servicios que se puede pedir es limitado (dinero o 

“favores” sexuales estan excluidos), no se puede por lo tanto pedir algo que 

pueda poner en peligro la posicién del contrayente, y se debe actuar con 

mucho tacto para permitir que ambas partes puedan guardar la faz. Seria 

erréneo ver en ello Gnicamente una red de relaciones que nace espontanea- 

mente para satisfacer intereses puntuales. Adler Lomnitz destaca que, al 

contrario, se trata.de_un antimodelo —pero utilizado solo subsidiariamen- 

te—, que contrapone valores “humanos”, como solidaridad, amistad, corte- 

sia y generosidad, al orden liberal-racional oficial (1988, p. 45). 

Un ejemplo contrario de antiorden parcial, también desarrollado de 

manera complementaria al estatal, lo presenta Mauricio Adeodato al descri- 

bir la forma de funcionar del aparato judicial del Noreste brasileno. Senala 

que en la praxis judicial se utilizan formas de proceder claramente contradic- 

torias a la ley, pero que finalmente impiden la demora de las resoluciones. 

Entre ellas cuentan el no respetar las reglas formales vinculantes o los plazos 

de exclusién, pero también el pago de sobornos a jueces y a fiscales para 

acelerar la resoluci6n de la causa. Adeodato considera que es una equivoca- 

cionel querer aferrarse a la idea del derecho como sistema de reglas coherente 

y sin contradicciones, ya que un orden juridico, entendido de esta manera en 

sociedades periféricas —estructuralmente muy heterogéneas- correria peli- 

gro de soslayar la realidad social. 
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Un tercer ejemplo de reglas juridicas complementarias es la institucion 

del juez de paz en Pert, que, enel ambito local, zanja conflictos menores sin 

estar atado alas leyes generales, sino teniendo en cuenta las costumbres del 

lugar (Correa Sutil/Jiménez, p. 167). 

Mientras que los complejos sistemas de reglas complementarias no 

ponen realmente en cuesti6n el orden juridico oficial sino que mas bien lo 

afianzan y lo apoyan subsanando sus debilidades, en el segundo tipo, el del 

dualismo, el cédigo alternativo ha pasado a competir directamente con el 

derecho formalmente vigente. En este caso ya no existe ninguna norma 

vinculante detras de la cual puedan replegarse los funcionarios cuando se 

ven confrontados con expectativas que entran en colisién. La mayoria de los 

asuntos tienen dos aspectos, existe una moral doble y las justificaciones 

también lo son. Desde los rangos mas bajos hasta la cuspide de una orga- 

nizacién econdmica o administrativa se utilizan dos lenguajes y se sabe 

satisfacer exigencias contrarias. Esto exige un alto grado de flexibilidad y 

una gran capacidad de disimular y manipular. A diferencia del cédigo de 

normas complementario, ya no se aplican las reglas alternativas seguin los 

casos, sino que estan constantemente presentes, habiéndose afianzado y 

transformado en rutina. Sin embargo, no han podido hacer desaparecer 

completamente el orden formal y entre ambos existe un equilibrio precario 

que tiene que ser restablecido en cada caso particular. 

La inestabilidad inherente de este equilibrio hace dificil presentar 

ejemplos convincentes. Un caso, que al menos se le aproxima, es el sistema 

politico y administrativo de México. Ya en estudios del siglo x1x, se consta- 

taba que en este pais existian una doble moral y unas normas paralelas 

profundamente arraigadas en la mentalidad colectiva. Ya entonces, los 

funcionarios eran mas fieles a amigos y parientes que al Estado; los cargos 

eran considerados propiedad privada, que se administraban en beneficio 

propio (Bernecker, p. 91). Mas de 100 anos después leemos lo mismo en un 

informe sobre la campana electoral de 1988. En éste se sefiala que México 

tiene dos constituciones inconciliables entre si. Por un lado, la democratica, 

individualista-liberal y capitalista y, por otro, la jerarquica, totalitaria y 

corporativista. La principal funcién de la campania para las elecciones 

presidenciales consiste en encubrir esta contradiccién mediante rituales y 

en buscar con los gobernadores de los estados-miembros un compromiso 

entre los dos 6rdenes (Adler Lomnitz/Lomnitz). 

Los argumentos del antropdlogo brasilefio Da Matta son similares. Este 
afirma que ha observado en las instituciones y los habitantes de su pais: 
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El resultado es que las instituciones sociales brasilefas estan siempre 
sometidas a dos tipos de presion. Una de ellas es la presién universalista, 
que proviene de las normas burocraticas y de las leyes que definen la 
existencia de la agencia como un servicio publico. La otra esta determinada 
por las redes de las relaciones personales a las que todos estamos sometidos 
y por recursos sociales que estas redes movilizan y distribuyen (1987, p. 
318). 

Segun él, se trata de la lucha entre dos mundos: el mundo publico de las 

leyes y loscontratos generales, y el mundo privado dela familia, los padrinos, 

parientes y amigos. Cada uno debe decidir permanentemente esta lucha 

dentro de si mismo, conciliar ambos mundos entre si y, seguin la situacion, 

utilizarlos selectivamente. Si bien el dia de la Independencia uno se siente en 

primer lugar ciudadano, no querria ser tratado solo como tal cuando saca un 

crédito en un banco o discute con la policia sobre un asalto; en estos casos se 

espera ser tratado con suma cortesia y respeto. En tltima instancia, todo se re- 

duce a un conflicto permanente entre la nacién y la sociedad, entre el in- 

dividuo como ciudadano y su calidad de persona, quien, debido a sus lazos 

sociales, representa un caso unico (Da Matta 1987, p. 321). 

Otro ejemplo de este cddigo doble de normas relacionado con una 

cuestion particular es el trato que se le da al problema de la droga en muchos 

de estos paises. El autor se refiere principalmente a experiencias que ha 

tenido en Bolivia. Por un lado, por parte de las autoridades se hace todo lo 

posible para aparecer ante la comunidad de las naciones, sobre todo de 

Estados Unidos, como enemigo irreconciliable de lo relacionado con la 

produccion y el trafico de drogas. Por otro, dentro de la sociedad boliviana 

no es para nada difamante haberse enriquecido y ganado en influencia 

gracias al negocio de las drogas. Desde el simple policia hasta la cuspide de 

la administraci6n y del Gobierno, durante mucho tiempo se consideré 

tacitamente que era una gran suerte para el pais disponer de un producto 

codiciado en todo el mundo, pero que al mismo tiempo les permite a las 

autoridades nacionales extraer grandes sumas de la comunidad internacio- 

nal para combatirlo’. 

La tercera categoria, la autonomia a la sombra del Leviatan, tiene un rasgo 

en comtin con el orden dual. Este es que la predominancia del derecho 

2. Con frecuencia se ha afirmado que las democracias en esta region son “hibridas”, “disyuntivas” 

o “delegativas”. Estas caracteristicas se pueden interpretar como sintoma de su estructura 

dual, pero seria dificil demostrarlo. V. Holston/Caldeira; Lynn. 
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formal vinculante es cuestionada por un sistema alternativo de reglas. En 

el sistema dualista esto sucede enel interior, es decir que, enel centro mismo 

de donde nacen las estructuras formales vinculantes (en el ambito politico 

y administrativo o en el sistema econdémico), surgen los anticédigos que 

relativizan su validez; en cambio, los complejos de reglas autonomos se 

constituyen en el exterior del mismo. Se los encuentra en zonas que escapan 

al alcance del Estado o que son descuidadas por éste. En general, se trata de 

espacios limitados: barrios, aldeas y en todo caso regiones cuya autonomia 

no afecta seriamente la soberania del Estado. 

Contrariamente a lo dificil que es presentar pruebas de la existencia de 

estructuras duales, resulta mucho mas facil encontrar ejemplos de este tipo 

de antinormas establecidas. Un pais como Peru, caracterizado por estar 

geograficamente muy compartimentado, por no ser socialmente nada 

homogéneo y estar lleno de particularismos, es practicamente un campo de 

experimentacion para el desarrollo de culturas juridicas parciales (Ardito). 

En este pais, el poder estatal concentrado en Lima nunca alcanzo para 

imponer a todo el territorio nacional vias legales uniformes y normas 

materiales. Tanto los indigenas que habitan la cuenca amazonica como las 

comunidades indigenas de las alturas andinas podian, hasta hace poco, 

sustraerse al alcance del Estado y conservar sus propias costumbres relati- 

vas al derecho -todas ellas muy distintas—, y aun desarrollarlas segun las 

necesidades. También, las llamadas “rondas campesinas” en el norte del 

Pert han creado sus propias normas (Correa Sutil/Jiménez, p. 171). Origi- 

nalmente creadas en primer lugar con el fin de combatir el creciente 

cuatrerismo mediante milicias reclutadas en la poblacion, las rondas se han 

transformado con el correr del tiempo en un movimiento de autoayuda 

judicial que cubre muchos ambitos. En parte se les debe a ellas el hecho de 

que la organizacion terrorista Sendero Luminoso, que durante algtin tiem- 

po estuvo tiranizando el interior del Pert, se encontré6 alli con un frente de 

defensa cada vez mas cerrado. Finalmente, en este contexto, mencionare- 

mos las amplias villas con poblacion marginal de Lima y de otras ciudades 

de Peru, en las cuales también han surgido estructuras juridicas paralelas. 

Pero Lima noes un caso aislado. Todas las metropolis latinoamericanas 
tienen barrios enormes que, como en el pasado las zonas selvaticas o 

montanosas, son una terra incognita que no solo el ciudadano comun 
procura evitar sino, también en parte, la policia. Aunque esto no ha sido 
siempre asi. Si leemos los estudios hechos sobre los comienzos de estas 
colonias de intrusos, constatamos que, partiendo de la ocupaci6n ilegal de 
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tierras, si bien hubo un incipiente desarrollo de autonomia juridica, éste fue 
muy limitado. En los afios 60, en un barrio de Caracas recién fundado, el 

comité ejecutivo elegido para cuestiones de seguridad publica se declaré 
incompetente (argumentando que esto era de incumbencia policial) y li- 

mito sus actividades a los problemas directamente relacionados con la 

reparticion y urbanizacion de los terrenos ocupados (Karst et al.)?. En cam- 

bio, hoy dia, estas villas de miseria se han transformado en espacios en los 

cuales en gran parte el Estado no existe y que tienen sus propias leyes. En 

la medida en que los representantes y los 6rganos del Estado se han ido 

retirando (o fueron echados), aspirantes alternativos al poder han ganado 

importancia. Asies como algunos capos del trafico de drogas, que controlan 

determinados barrios de Rio de Janeiro, pretenden obtener el poder total 

sobre su territorio. No solo se ocupan de los problemas cotidianos de sus 

habitantes, otorgan créditos, se encargan de la previsién social y donan 

instalaciones utiles a la comunidad (como campos de deportes), sino que, 

con mano de hierro, supervisan el cumplimiento de determinadas reglas 

relacionadas con la proteccién de la propiedad, la moral sexual femenina, 

pero también otras, como la prohibicién de dar informaciones sobre las 

actividades ilicitas realizadas en estos barrios (Fatheuser; Weig). 

Efectivamente, cierta cautela es necesaria para opinar sobre estas enor- 

mes areas de pobreza de las metrépolis latinoamericanas ya que las situa- 

ciones, aun dentro de la misma ciudad, pueden ser muy diferentes segun los 

barrios. E] margen de posibilidades va desde el sistema de poder informal 

establecido, con derechos y obligaciones transparentes graduados jerar- 

quicamente, hasta situaciones que corresponden mas bien a la cuarta de las 

categorias utilizadas aqui, la andmica. 

El concepto de anomia introducido en las ciencias sociales por Durkheim 

se refiere a circunstancias en las que domina la falta de reglas 0 en las que 

existe una confusa variedad que impide que los afectados puedan orientar 

su comportamiento (Waldmann 1998b). Pseudonormas, formulas justifi- 

cativas y amenazas de sancién producen un torbellino en el cual no se 

3. Estos problemas eran de todos modos muy complicados. Su esencia reside en la cuestién de 

como instaurar un minimo de seguridad en lo relacionado con las casas, el derecho de paso, 

etc., dentro de barrios a cuyos habitantes no pertenece la tierra sobre la cual han construido sus 

viviendas. Un problema similar, aunque relativo a otro ambito, estaba relacionado con el 

allanamiento de conflictos entre parejas que no estaban legalmente casadas. Karst et al., p. 18; 

v. tb. Sousa Santos. 



distingue un claro perfil de reglas. El limite entre lo permitido y lo prohibi- 

do, entre lo recomendable y lo sancionable cambia continua y arbitraria- 

mente. ;Dénde encontramos este tipo de situaciones? 

La respuesta de Durkheim es: en todas partes donde las estructuras 

normativas tradicionales se estan diluyendo sin haber sido reemplazadas 

por nuevos sistemas de reglas (Durkheim 1992). Para el clasico de la socio- 

logia francesa, la principal fuente de anomia es el cambio social acelerado 

que desconcierta a la gente y que le exige demasiado. A Latinomérica esta 

tesis se le puede aplicar solo con restricciones. Puede ser que alli también 

encontremos procesos de movilizacién agitados, como en el caso de co- 

rrientes migratorias del interior hacia las grandes ciudades, en el cual se 

produce un desarraigo y una desorientacién normativa pasajeros. En 

general es impresionante, sin embargo, lo rapido que aprende la gente a 

adaptarse a las respectivas situaciones sociales con que se encuentra y a 

organizarse de acuerdo con éstas. Como ejemplo de esta capacidad quere- 

mos mencionar una vez mas las rondas campesinas del Peru que, por 

carecer de ayuda por parte de las autoridades, se las arreglaron por su 

cuenta para defenderse de los cuatreros; 0 las ocupaciones colectivas de 

tierras por intrusos, cuidadosamente preparadas y ejecutadas en gran es- 

cala. 

Aunque las generalizaciones siempre son arriesgadas, nos atrevemos a 

afirmar que en América Latina las constelaciones anémicas no tienen su 

origen en la sociedad en si sino que, mas bien, estan relacionadas con la 

influencia y la intervencion de los actores estatales. Su presencia tiene 

frecuentemente un efecto doble: representa un factor de poder adicional 

que debe ser tenido en cuenta y, por otro lado, no esta en condiciones de 

controlar niestructurar la situacin en cuestion. Por este motivo se produce 

un clima de inseguridad y desprotecci6n que es caracteristico de los 4m- 

bitos “publicos” en América Latina (O’Donnell 1989). Pensemos en el sim- 

ple ejemplo de un cruce con mucho trafico en una metrépoli latinoamerica- 

na o en una calle solitaria en algun barrio conocido por peligroso. ;Hasta 

qué punto puede uno estar seguro de que los demas usuarios de la via 
publica se atendran a las normas de la circulacién 0, en el otro caso, de no 

ser asaltado y robado? En los barrios de la clase alta de estas ciudades, 
donde servicios de seguridad han asumido el papel de la policia, no es 
necesario cuidarse tanto. También tienen su propia seguridad los territorios 
ocupados por bandas de delincuentes 0 por grupos de guerrilleros. En 
cambio, la incapacidad del Estado para cumplir con su pretension de 
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controlar efectivamente el Ambito publico representa una tentacion para 

que los actores privados instrumentalicen este Ambito hacia sus propios 

fines. Esto significa que finalmente no se sabe cuales son las reglas vigentes'. 

Esta inseguridad se vuelve una carga adicional para los ciudadanos 

cuando sectores sociales de poder se enfrentan abiertamente con las fuerzas 

de seguridad estatales para decidir quién dominara un territorio determi- 

nado. Esto puede suceder tanto en el contexto de un barrio urbano aislado 

como en el contexto nacional (recordemos las luchas guerrilleras en Pert y 

en Colombia). Para los sectores de la poblacién desinteresados en el 

conflicto se torna muy dificil nadar entre los dos frentes y cumplir con las 

exigencias rapidamente cambiantes, segun la situacion bélica. La etiqueta 

de “traidor” permite a los partidos rivales, por cualquier motivo, pedir 

rendicion de cuentas a los ciudadanos y castigarlos. 

Ni siquiera las dictaduras, en las cuales el poder estatal esta concentra- 

doen una persona oinstituci6n, pueden garantizar un gobierno connormas 

uniformes. Sobre todo dictaduras débiles, como la que hubo en Argentina 

entre 1976 y 1983, han probado que la anomia y la inseguridad legal pueden 

alcanzar practicamente su apogeo bajo el dominio absoluto del Estado. 

Como lo muestra este ultimo ejemplo, la concentracién absoluta del 

poder y la falta también absoluta de reglas constituyen los puntos extremos 

de nuestra escala y no se excluyen mutuamente. La concentracion estatal 

del poder es la condicién necesaria para la existencia de un orden legal 

homogéneo, pero igualmente puede llevar a la negaci6n de todo vinculo 

legal. En donde reina la anomia, las reglas juridicas pierden su sentido y 

relevancia. En las reflexiones que siguen, estas circunstancias extremas 

tendran solo un rol secundario. Analizaremos sobre todo las relaciones 

entre el orden juridico formal y los sistemas de normas alternativos en los 

estados intermedios que hemos descrito. Primero abordaremos las causas 

de la aparicién de sistemas juridicos paralelos 0 autonomos, para luego 

determinarlos en cuanto a su forma y contenido. 

4, Ernesto Garzon Valdés cita en un reciente articulo a un autor, que yaa fines del siglo xix llego 

a la conclusion de que uno se sentia mas seguro en aquellos pueblos en los cuales las auto- 

tidades estaban menos presentes. Resulta tentador afirmar que esta situacion no ha cambiado 

mucho hasta el presente. V. Garzén Valdés 1999, p. 123. 
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Caracteristicas generales de los sistemas alternativos de normas: 

surgimiento, contenidos, formas de la soluci6én de conflictos 

Grosso modo, en América Latina se pueden distinguir tres causas prin- 

cipales de la formacién de complejos de normas que difieren del derecho 

formal: la tradicién histdérica, la debilidad del Estado y las influencias ex- 

ternas. 

Tradiciones especificas tienen importancia, como causa del manteni- 

miento y continuo desarrollo de costumbres y usos del derecho que difie- 

ren de las leyes estatales, sobre todo en las agrupaciones indigenas de la 

poblacién en el altiplano andino y en América Central. En todos estos casos, 

sin embargo, seria err6neo suponer que el canon de normas por el cual se 

rigen actualmente es la herencia inalterada de los tiempos precolombinos. 

Habiendo ya sido modificado durante la época colonial, ha tenido también 

después numerosos cambios. En su forma actual, el derecho practico dees- 

tas comunidades es una amalgama de las normas tradicionales y de ele- 

mentos incorporados en épocas diferentes segun las respectivas necesida- 

des locales (Ardito, p. 4). 

Hasta qué punto la fuerza de las tradiciones usuales penetra en nuevas 

distribuciones del poder ha sido demostrado por Heath, mediante el ejem- 

plo de las yungas bolivianas antes y después de 1952. Hasta la Revolucion 

de 1952, sobre este territorio, apenas comunicado con el resto del pais, una 

casta de terratenientes blancos ejercia una hegemonia incontestada. La 

poblacion indigena y mestiza que vivia con una economia de subsistencia 

estaba obligada a pagar tributos en forma de productos del suelo y a rendir 

servicios periddicamente a los senores blancos residentes en sus tierras. Sin 

embargo, existia cierto equilibrio en la relaci6n de poder ya que los 

terratenientes se ocupaban ocasionalmente de las necesidades de sus 

subordinados procurandoles, por ejemplo, asistencia médica en caso de 

enfermedad o representandolos delante de los tribunales. Heath prueba 

que, a pesar del cambio institucional que produjo la Revolucién -expropia- 

cién de los terratenientes, formacién de una nueva capa de pequenos 

campesinos indigenas y mestizos que constituy6 sindicatos— cambié poco 

la estructura clientelista de base (p. 118). Los ex-hacenderos, que en parte se 

mudaron a las ciudades cercanas, aun en su nuevo papel de empresarios 

autoOnomos o comerciantes, siguieron siendo los principales interlocutores 

de sus antiguos subalternos cuando a éstos se les presentaban problemas 
que sobrepasaban sus capacidades, mientras que en el campo los nuevos 
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jefes sindicalistas se apropiaron del rol de patronos que habia quedado 
vacante. 

Ahora podriamos plantear el critico interrogante de hasta qué punto lo 

abrupto de este cambio —al fin y al cabo, se trata de una de las raras re- 

voluciones auténticas de América Latina- y lo corto del periodo de que se 

dispuso para adaptarse a la nueva situacién han sido responsables de que 

las tradicionales relaciones de poder siguieran existiendo después de 1952 

bajo nuevas apariencias. Sin embargo, no queremos ahondar la discusion 

en este punto; para la finalidad de este pequeno anialisis basta con retener 

que la tradicion y las costumbres, sea cual fuere su forma e intensidad, son 

una razon importante de la subsistencia de canones alternativos de reglas 

frente al derecho estatal. 

Pueden prevalecer y, en ciertos casos, hasta ganar importancia —en este 

punto llegamos al segundo haz de causas— porque, si existe una efectiva ne- 

cesidad de regulacion, esta ultima no puede ser provista por las institucio- 

nes estatales, o solo puede serlo de manera insuficiente. Esta es la principal 

diferencia que existe con Europa, donde, al menos en su parte occidental, 

el poder central estatal consigui6, en una lucha que dur6 siglos, suprimir las 

fuentes de reglas alternativas y convertirse en la Unica instancia que 

determina las reglas juridicas. El Estado latinoamericano, que ha tratado de 

imitarlo, ha quedado ala zaga de su modelo en muchos aspectos. En primer 

lugar, no ha sido capaz de extender el control sobre todo el territorio; en 

muchos paises—aunque noen todos— existen zonas y huecos que se sustraen 

ampliamente al alcance del Estado, en los cuales surgieron forzosamente 

normas y formas propias de resolver conflictos. Segundo, aun en los 

territorios en que ejerce una supremacia indiscutida —como en las grandes 

ciudades— no ha podido impedir que la gente recurra a la autoayuda 

armada; es decir, no ha conseguido imponer un monopolio efectivo de la 

violencia. En esto radica también la emancipacion juridica, ya que el que 

recurre arbitrariamente a la violencia decide indirectamente cuando ésta se 

halla permitida y es legitima. Finalmente, el aparato creado por el Estado 

para crear y administrar el derecho ha resultado inutilizable para la mayor 

parte de la poblacién, no inspira confianza y encima es ineficiente: empe- 

zando por los organos legislativos, pasando por una justicia considerada 

generalmente corrupta, hasta las fuerzas ejecutoras, temidas y sobornables. 

Las tres causas han contribuido de manera determinante a que el Estado 

tenga que seguir soportando la existencia de formas ampliamente autono- 

mas decreary aplicar reglas, y que, sobre todo, grandes sectores de las capas 
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sociales bajas hagan todo lo posible para no tener contacto con las instancias 

juridicas estatales (Brandt, p. 209; Holston/Caldeira, p. 275). 

Finalmente, una de las fuentes de ciertas discrepancias en los sistemas 

juridicos latinoamericanos la constituyen también influencias internacio- 

nales, es decir, factores exdgenos. En un sentido amplio, la cultura juridica 

latinoamericana puede ser vista como el resultado de un proceso hist6rico 

de superposicién, primero, de las costumbres y leyes precolombinas por el 

Estado colonial; mas tarde, de la cultura juridica colonial por los nuevos 

principios del Estado liberal de Derecho desarrollados en Europa. Pero, alo 

que nos referimos ahora es una nueva forma, mas especifica, de ejercer 

influencia, como los dictados internacionales relacionados con la prohibi- 

cion de las drogas 0 la proteccién del ambiente. Como lo hemos detallado 

en el ejemplo de Bolivia, la lucha iniciada por EEUU contra todas las 

actividades relacionadas con la produccién y el trafico de drogas ha 

generado una curiosa falsedad por parte de estos paises que tradicional- 

mente son tolerantes con el uso de narcéticos. Lo mismo se puede decir de 

la proteccion del ambiente, exigida enérgicamente por la comunidad de las 

naciones industriales, pero poco tenida en cuenta en América Latina. En el 

caso de Venezuela, Gabaldén ha senalado que en lo relacionado con el 

derecho y con el aparato penal persecutorio se distingue ya una divisién en 

dos sectores (Gabaldén/Bettiol): uno importante para la reputacion inter- 

nacional del pais y provisto de los recursos mas modernos, encargado de 

perseguir y sancionar los delitos relacionados con el trafico de drogas, la 

protecci6n ecologica y la transparencia de las transacciones financieras; y 

otro muy descuidado, solo significante desde una perspectiva nacional 

interior, que se ocupa del resto de la delincuencia, incluyendo el robo a 

mano armada y el asesinato. 

Hasta ahora solo hemos tratado de sistemas alternativos de normas, de 

estructuras normativas paralelas, de complejos de reglas que se desvian del 

derecho formal. La cuestion es qué se oculta concretamente detras de estas 

denominaciones. Ademas del hecho de que no tienen su origen en el Estado 

gse pueden distinguir otras caracteristicas, sean formales o de contenido, 

que les sean comunes a todos y que los distinga del derecho estatal? 

En lo que se refiere al aspecto formal, esto seria dificil, ya que existe un 
amplio margen de variaciones dentro de los sistemas de reglas alternativos. 
Normas explicitamente anunciadas existen al lado de normas que se basan 
en acuerdos mas 0 menos tacitos; unas han sido transmitidas de manera 
oral, otras, por escrito; en ocasiones, la concepcion del derecho se basa en 
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decisiones tomadas seguin el caso, en otras, segtin reglamentaciones esta- 
blecidas. No todo el derecho no estatal es derecho consuetudinario; puede 
remontarse también a un acto fundacional constitutivo, por ejemplo, dentro 
del marco de una ocupaci6n de territorio colectiva. De cualquier manera,no 
se debe sobrevalorar la forma en que el sistema alternativo de normas hace 
su aparicion. Sobre todo, no se debe concluir del hecho de que muchas de 

estas reglas existen solo en la mente de la poblacién y no se encuentran 

escritas en ninguna parte que sean irrelevantes y faciles de borrar. Adler 

Lomnitz ha demostrado esto de manera convincente utilizando el ejemplo 

de los cédigos de favoritismo de la clase media urbana chilena, y O’Donnell 

llega al mismo resultado en sus analisis sobre la significaci6n del clientelis- 

mo y del particularismo para la idea de democracia en estos paises: se trata 

de formas paralelas institucionalizadas que estan fuertemente arraigadas 

(Adler Lomnitz 1988, p. 45; O’Donnell 1996). 

A través de estas normas paralelas, jse postula un antiorden?, ;tienen 

un contenido contrario al sistema juridico oficialmente establecido? Tam- 

bién en este caso es dificil encontrar una respuesta. Claro esta que existe un 

desplazamiento de acento frente a la escala de valores fijada por el Estado. 

Por ejemplo, en los céddigos complementarios y los subsistemas juridicos 

aut6nomos, el valor de la comunidad en relacion con el individuo es con- 

siderado en parte superior, 0 los vinculos sociales tienen a veces mas im- 

portancia. Pero en las premisas principales de valores dominan las conver- 

gencias. En ambos casos (aparte de los enclaves donde domina la guerrilla), 

la propiedad privada es reconocida como valor clave, la familia y la moral 

sexual gozan de una protecci6n privilegiada, y no se puede atentar contra 

la integridad fisica y la vida de los conciudadanos. 

Si buscamos una caracteristica comun, que corresponda a todas las 

formas del derecho alternativo, mas alla de las distinciones formales y de 

contenido, ésta debe radicar sobre todo en el hecho de que estas formas no 

han sido concebidas para una sociedad estatal abstracta que todo lo abarca, 

sino para grupos mas pequenios y transparentes, en los cuales cuentan mas 

las relaciones personales que los principios generales. Esta diferencia, rela- 

cionada con la unidad social de referencia, puede parecer pequefia, pero 

tiene consecuencias importantes sobre la concepcién que se tiene del 

sentido y de las funciones del derecho. 

Las diferencias se manifiestan en los pares de categorias corrientes, 

como piiblico y privado, colectivo e individual o en los relacionados especial- 

mente con el derecho, entre derecho penal y derecho civil. No solo ocurre el 
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hecho de que, en los sistemas alternativos, se produzcan desplazamientos 

tales que casos juridicos que, segtin el derecho estatal, pertenecen a una 

categoria, en esos sistemas pertenecen a otra’. Ademas, en ellos se diluye el 

limite entre polos opuestos, con lo cual disminuye la diferenciacion en si. 

Entre los argumentos corrientes de la critica reciente al caracter de fachada 

de las democracias latinoamericanas esta la afirmacién de que no ha habido 

una separacion clara entre la esfera publica y la privada ya que la mayoria 

de las personas mezcla las dos constantemente, utiliza bienes publicos con 

fines privados y declara que sus intereses privados son un bien publico util 

ala sociedad. Si esto es asi, se trata probablemente de la herencia espiritual 

de grupos sociales premodernos (estamentos, corporaciones, etc.) que han 

dejado una impronta permanente en la mentalidad latinoamericana. Para 

grupos que no superan cierto tamano —nos referimos, p. ej.,a comunidades 

alejadas de las metr6polis 0 a barrios nuevos creados con la ocupacion ilegal 

del terreno- es efectivamente tipico que los asuntos publicos y los privados 

no se puedan separar de manera clara. Una radio a todo volumen o una 

pareja que se pelea en publico se convierten, en un lugar donde se convive 

en un espacio reducido, en un escandalo publico; inversamente, también la 

malversacién de los fondos de la comunidad por un miembro del Concejo 

Municipal tiene consecuencias sobre cada hogar. 

Esta referencia sobre la importancia fundamental de los grupos de 

tamano limitado para la estructura y el funcionamiento de sistemas alter- 

nativos de derecho no indica nada sobre la organizacion interna de estos 

grupos. En la ya mencionada critica al caracter puramente formal de las 

jovenes democracias latinoamericanas, se subraya frecuentemente la per- 

sistencia de lazos clientelistas y de redes de relaciones como elemento de- 

terminante y orientador del comportamiento, que otorga a estos sistemas 

politicos un rasgo autoritario basico dificil de eliminar (O’Donnell 1993, p. 

1360). Efectivamente, las relaciones jerarquicas entre patrén y cliente, que. 

se basan en vinculos personales, se cuentan entre las caracteristicas tipicas 
de las pequenas comunidades transparentes, en las cuales el contacto de 
persona a persona o de familia a familia vale mas que virtudes y principios 

generales. De esto, sin embargo, no se puede inferir que estas comunidades 

5. Por ejemplo, dentro de algunas comunidades indigenas del altiplano andino, el adulterio 
el alcoholismo, el afan cronico de reir pueden perfectamente ser cuestiones que se presentan 
ante el juez de paz, mientras que las lesiones corporales, incluyendo actos de venganza, co- 
rresponden a la esfera privada. V. Ardito, p. 14. 
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hayan estado y estén organizadas jerarquicamente, de manera forzosa y 
total. Hay mas bien toda clase de variantes (y 6rdenes juridicos correspon- 
dientes), desde grupos estrictamente igualitarios, que se caracterizan por 
pensar en categorias de reciprocidad e ideas de equilibrio social horizontal, 

hasta los que estan estratificados de manera vertical, en los cuales el poder 

real y judicial esta practicamente concentrado en una sola persona. 

Una prueba particularmente convincente de la capacidad de estos gru- 

pos para corresponder a la ayuda de figuras juridicas propias a su situacién 

y sus intereses especificos la constituyen los procedimientos que han desarro- 

llado para allanar conflictos y sancionar a los desviados. Esto ha sucedido, en 

parte, con el consentimiento explicito de las instancias estatales y, en parte, 

de manera totalmente independiente de éstas. En general, de estas formas de 

hacer justicia se puede retener que en ellas tiene importancia secundaria el 

cumplimiento de reglas procesales (Sousa Santos, p. 57). La exigencia de que 

la justicia sea lo mas previsible y segura posible -la cual en los paises in- 

dustriales occidentales se cumple mediante la estricta observancia de las 

reglas procesales— no se ha convertido aun, en esta etapa mas simple de la 

evoluci6on juridica, en un valor propio. Todo se orienta en dicha etapa a 

obtener una soluci6n material del conflicto lo mas satisfactoria posible; una 

solucion que limite, repare o compense lo mejor posible el dano sufrido para 

restaurar asi el equilibrio social del grupo. 

De esta meta principal se derivan los principios aplicables a las formas 

juridicas alternativas (Ardito, p. 13; Brandt, p. 211; Sousa Santos, p. 64). 

Estos son: 

a) La consideracion especial que se tiene con la “victima”. En esta clara 

divergencia del derecho estatal fijado en el autor se refleja la conviccion de 

que el grupo recuperara la tranquilidad y el orden solo cuandose haya dado 

satisfaccion a los damnificados. 

b) El facil acceso general a las instancias que administran justicia. Esta 

tiene que ver directamente con su funci6n de prevenir los disturbios del 

equilibrio social o de compensarlos rapidamente. Al facil acceso correspon- 

den también las bajas costas que resultan para el que requiere los servicios 

de los érganos de arbitraje. 

c) La falta de profesionalizacién de los arbitros, y sucercania social alos 

partidos en conflicto. De este modo se garantiza que las personas encarga- 

das de mantener la paz estén familiarizadas con el deseo de los afectados y 

con el contexto del conflicto, de manera que no se corra peligro de que la 

decisi6n se pronuncie por encima de sus cabezas. 
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d) La participacién de todos los que de alguna manera estan involucra- 

dos en el proceso. De este modo también se quiere asegurar un consenso 

amplio con el resultado al que se llegue. 

En el sentido de la funcién de preservar la paz que hemos destacado, 

parece consecuente que las sanciones estén primero al servicio de esta fina- 

lidad (Ardito, p. 15), lo cual explica su divergencia con el catalogo estatal de 

penas. Por ejemplo, la reclusién es raramente aplicada para disciplinar, 

porque implica mantener y vigilar al preso. En su lugar se exigen indemni- 

zaciones concretas para la victima o sus allegados, sea en forma de dinero 

o de otros bienes. También se le exigen al autor que rinda servicios a la 

comunidad, y parte del castigo es la vergiienza que se le hace padecer frente 

al grupo y que le hara comprender lo deleznable de su acto. También se 

utilizan castigos fisicos para escarmentar (azotes, p. ej.) y, en ultima instan- 

cia, cuando nada sirve, esta la pena de muerte o la expulsién de la co- 

munidad. 

Se podria objetar, que ésta es una imagen de las formas alternativas de 

justicia y de allanamiento de conflictos muy simplificada y ademas parcial- 

mente idealizada. ;Se puede realmente poner al mismo nivel los brutales 

métodos de intimidacion y de castigo utilizados por los jefes de bandas en 

las favelas de Rio de Janeiro y las practicas que las rondas campesinas utilizan 

para sancionar en el norte del Per? Hay que reconocer que en todas partes 

donde la violencia pura es el instrumento decisivo para ejercer el poder y 

establecer el orden, siempre entra en juego un elemento arbitrario que 

admite solo en forma limitada el derecho y la justicia. Por lo demas, es sin 

embargo llamativa la frecuencia con que el esquema basico de la justicia 

alternativa que acabamos de bosquejar entra en acci6n en los contextos mas 

distintos. 

Mecanismos de conciliaci6n entre los dos é6rdenes 

Si ya en si son raros los andlisis cientificos de los sistemas de normas no 
estatales, con la pregunta de comose engranan y se concilian concretamente 
el orden juridico estatal y los sistemas alternativos de normas, nos encon- 
tramos con un vacio total en la investigacién. Por ello queremos hacer al- 
gunas observaciones al respecto. 

Primero, hay que constatar que el tema tiene poco que ver con el me- 
diador dentro de un sistema clientelista, que ya ha sido estudiado detalla- 



damente (Boissevain). Existe una diferencia basica entre el hecho de esta- 
blecer contactos entre personas que pertenecen a diversos circulos dentro 
de un mismo sistema social y la problematica relacionada con la vinculaci6n 
de dos sistemas juridicos distintos dentro de la misma sociedad®. Aun 
cuando por parte del Estado se reconozca explicitamente en forma limitada 
la existencia de cédigos juridicos alternativos, como en Bolivia y Pert, esto 
no tiene ningun significado sobre el acoplamiento institucional y social 
concreto de los dos sistemas. 

Es oportuno suponer una division entre las situaciones que se caracte- 

rizan por estructuras juridicas complementarias o dualistas por un lado y, 

por otro, aquellas que hemos caracterizado como “autonomia a la sombra 

del Leviatan”. En lo que a las dos primeras situaciones se refiere, cada 

miembro de la respectiva sociedad debe, en el fondo, estar familiarizado 

con ambos cédigos y, por lo tanto también, con las formas de transicién de 

uno a otro. En otras palabras, en estas sociedades existe un conocimiento 

general extendido de cuando el que se tiene enfrente da sefales de querer 

cambiar el sistema normativo utilizado inicialmente. Este conocimiento 

incluye métodos de frenar este cambio de manera mas 0 menos sutil, a fin 

de que el interlocutor pueda guardar la faz. 

Adler Lomnitz, por ejemplo, menciona en el contexto de su descripcién 

del cédigo de la clase media chilena, que para introducir una situaci6n en 

la cual se quiere pedir un favor, se empieza pidiendo un consejo (Adler 

Lomnitz 1971, p. 96). Este tipo de pedido no compromete a ninguno de los 

dos y el interpelado puede limitarse efectivamente a dar un consejo u 

ofrecer ayuda concreta. En el caso de Brasil, Da Matta ha mostrado que la 

formula corriente “;sabe usted con quién esta hablando?” es la sefial que se 

utiliza para cambiar de un sistema al otro (1991, p. 137). Pero, a diferencia 

de Chile, esto no se hace tanteando y con prudencia sino en un tono casi 

exigente. Un interlocutor le pide al otro que abandone la ficcién de la 

igualdad de los ciudadanos y que lo trate a él con particular cortesia y 

respeto, como caso especial. En Argentina, la formula que se utiliza para 

parar ese tipo de pedidos es: “;por quién me toma usted?” 0 “zy a mi qué 

me importa?”. Podriamos seguir dando ejemplos, pero creemos que ha 

quedado claro que todo esto requiere de un conocimiento profundo de las 

respectivas sociedades y de sus costumbres linguisticas. 

6. Es la misma diferencia que la que existe entre “integracion social” e “integracion de 

sistemas” que Lockwood establecié hace tiempo ya en su anélisis de la teoria socioldgica de 

sistemas de Talcott Parsons. 



Si, en el caso de que exista un cédigo complementario o estructuras 

duales, todos los miembros adultos de la sociedad tienen un conocimiento 

elemental de c6mose utilizan los diferentes sistemas normativos; en el caso 

de la emancipacion de un sistema bajo forma de subcultura autonoma, este 

conocimiento esta concentrado en los jefes o en las instancias dirigentes. En 

estos empalmes del contacto con el sistema juridico superior se repite 

en esencia lo mismo que en el caso de las estructuras duales: el sistema 

dominante y el subsistema se encuentran directamente, y deben conciliarse 

oal menos acoplarse. Que el resultado sea mas 0 menos bueno depende del 

margen otorgado desde arriba y desde abajo a los mediadores. Si son presio- 

nados por ambos lados, corren el peligro de desgastarse. Esto, sin embargo, 

sucede raramente ya que el surgimiento y afianzamiento de estos sistemas 

durante un periodo prolongado hace suponer que el Estado esta debilitado 

en el sector en cuestion. En general, los representantes de los subsistemas 

aut6nomos disponen de un margen suficientemente amplio como para 

tomar las decisiones que permitan solucionar los problemas juridicos 

particulares de acuerdo con las normas del grupo que les ha dado el 

mandato. Nos referimos, por ejemplo, a un presidente de un comité de 

ciudadanos de un barrio surgido por ocupaci6n ilegal de la tierra que, a 

pesar de que el suelo sobre el que esta construido no pertenece a nadie, tiene 

que asegurar de algun modo la eventual venta y la heredabilidad de las 

casas 0 chabolas de su distrito (Sousa Santos, p. 43); 0 aljuez de paz en una 

aldea del altiplano andino al que se le pide que arbitre en un conflicto 

matrimonial, situaci6n que segun la opinion moderna es una cuestién 

privada de los conyuges. En Estados débiles puede también suceder que 

representantes de subsistemas sociales casi aut6nomos, sean jefes de ban- 

das o de grupos guerrilleros, mas alla de su enclave de poder, conquisten 

el gscenario politico nacional y lo utilicen como foro para darse a conocer’. 

Si el limite existente entre el subsistema juridico y la sociedad comienza a 

hacerse permeable, esto otorga también a los miembros simples del grupo 

en cuesti6n la posibilidad de cambiar, seguin la ventaja 0 la conveniencia, el 
marco juridico de referencia (forum shopping). Su situacién entonces co- 
mienza a parecerse a la del ciudadano corriente en sistemas con estructuras 
duales. 

7. El propio autor de estas lineas fue hace algunos afios testigo de como, en una conferencia de 
paz en Colombia, al presidente del pais se le sugirié que no pronunciara un discurso de 
apertura mientras que los diferentes jefes guerrilleros (incluyendo uno que estaba preso) 
pudieron expresar lo que quisieron por medio de comunicaciones telefénicas. 



Casos especificos 





¢Protecci6n o extorsidn? 
Aproximacion al perfil real de la policia 

en América Latina 

La policia de los paises latinoamericanos es una instituci6n muy poco 
analizada e investigada en profundidad'. Esto encuentra su explicacién en 

la realidad politica de numerosos Estados de esa region. En la época de las 

dictaduras militares, es decir en los afios 60 y hastacomienzos de los 80, toda 

la atenci6n se centraba en las Fuerzas Armadas. Las fuerzas de seguridad 

solo aparecian ocasionalmente, como brazo auxiliar de la represi6n militar. 

Con la retirada de los generales del poder politico, esta situaci6n ha variado. 

La transicién hacia formas de gobierno democraticas ha provocado un 

notorio descenso en el interés politico y cientifico por las FFAA y ha desper- 

tado un mayor interés por la policia como institucion responsable de velar 

por el orden publico en la vida cotidiana. 

En particular son dos situaciones, en alguna medida coincidentes entre 

si, las que han provocado este mayor interés nacional e internacional por 

cuestiones referidas a la policia. En primer término, es cada vez mas 

evidente que los esfuerzos por una consagracion permanente de las estruc- 

turas democraticas y del Estado de Derecho no pueden quedar restringidos 

a los organos constitucionales en el sentido mas estricto, es decir a los po- 

deres Legislativo, Ejecutivo y Judicial, sino que deben abarcar asimismo la 

administracion publica. En lo que se refiere a la policia—y segun indican los 

expertos-, esta instituci6n pareceria resistirse tenazmente a todo esfuerzo 

en ese sentido y seguir aferrada, en su forma de pensar y actuar, a modelos 

autoritarios propios de los regimenes militares de otra €poca. En particular, 

se afirma que su manera de pensar sigue desarrollandose segun la rigida 

antitesis de amigo/enemigo, con la sola diferencia de que el enemigo politico, 

el comunista subversivo, ideado por los militares en el marco de la doctrina 

de la seguridad nacional, ha sido substituido por el enemigo social, el 

elemento marginal o criminal (Pinheiro, p. 167)’. Esta forma de pensar en 

1. Constituyen la excepci6n una serie de articulos compilados y publicados hace algunos anos 

por Martha K. Huggins: Vigilantism and the State in Modern Latin America. Essays on Extralegal 

Violence, Nueva York, 1991. 

2. Unaafirmacion de orden general como ésta no es naturalmente aplicable a todos los Estados 

en igual medida. Corresponde mucho més a la realidad de paises que se encontraron bajo un 
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categorias estereotipadas esta indudablemente relacionada con la particu- 

lar tendencia conservadora de las grandes organizaciones burocraticas y, 

en especial, con la existencia de las persistentes subculturas policiales. La 

mayoria de las organizaciones expuestas a frecuentes criticas externas, 

como los 6rganos de seguridad estatales, desarrollan mecanismos de 

defensa especiales que les permiten conservar normas tradicionales y 

esquemas operativos, a pesar de la considerable presion que puedan ejercer 

sobre ella determinadas fuerzas externas. 

Sin embargo, esto solo explica en parte la actitud de la policia. Seagrega 

el hecho de que en los ultimos 15 afios ha habido un dramatico aumento de 

la delincuencia en las grandes ciudades latinoamericanas®. Existen multi- 

ples razones para explicar este incremento del indice de delincuencia. En 

parte, se debe a la creciente pauperizaci6n de amplios sectores de la po- 

blaci6n urbana en rapido incremento, y también al auge del narcotrafico y 

al crecimiento de los delitos relacionados con la droga. No es un secreto que 

el aumento de los delitos acompanados de violencia y de la delincuencia de 

las bandas coloca ala policia latinoamericana ante problemas de muy dificil 

solucion. Esa es otra raz6n mas de por qué la policia sigue pensando en 

categorias de amigo/enemigo y por qué su agresividad se descarga fre- 

cuentemente de manera explosiva. En no pocos casos la consecuencia 

concreta es que la policia reprime con enorme brutalidad a delincuentes 

mas bien inofensivos, comocarteristas, pequenos encubridores, ladronzuelos 

y bandas de menores, en tanto que en general no molesta a los poderosos 

carteles de gangsters y sus lideres publicamente conocidos. 

Esta situaciOn genera reacciones amargas entre los afectados y des- 

prestigia a la policia ante la prensa, en particular ante la prensa internacio- 

nal. Como consecuencia, el turista que parte de viaje de visita a América 

Latina, recibe toda una serie de advertencias sobre la policia local. Se le 

advierte que, en el mejor de los casos, solo es inoperante e ineficiente, pero 

régimen militar, como Brasil y Chile, que a democracias mas aftejas, como Colombia y Ve- 
nezuela, donde se diferencia entre las imagenes del enemigo (el politico-militar, el enemigo 
social, la mafia de las drogas, etc.). 
3. Respecto a Colombia, v. Riedmann, p. 215; respecto a Guatemala, Cifuentes, p. 10. En el 
Brasil, como reaccién ante la presién de la delincuencia, ha ganado terreno el linchamiento 
espontaneo, v. Benevides, Maria Victoria y Rosa Maria Fischer: “Alltagserfahrungen und 
stadtische Gewalt. Zur Praxis des Lynchens in Brasilien” en Lateinamerika-Analysen und 
Berichte 9, Hamburgo, 1985, p. 20. 
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que también existen aquellos policias que hacen causa comin con los de- 
lincuentes y extorsionan y desvalijana ciudadanos y turistas. Sin dudaestas 
advertencias y, en general, la mala imagen que tiene la policia en la mayoria 
de los paises latinoamericanos son justificadas. En casi todos los paises de 
la region, la policia es corrupta y, en muchos casos, desprecia sistematica- 

mente los derechos humanos. Sin embargo, por naturaleza, los policias no 

son mas sadicos, avidos de lucro y desconsiderados que la mayoria de las 

personas. Que estos rasgos se manifiesten con mayor frecuencia se debe, en 

gran medida, a su socializaci6n profesional, asi como a la organizacion, la 

estructura y el funcionamiento de las instituciones policiales. Por lo tanto, 

se trata de obtener un conocimiento mas profundo de las mismas. 

Si nos aproximamos a la policia latinoamericana como institucién, no 

con una actitud de denuncia y condena anticipada, como se hace general- 

mente, se comprueba que muy rara vez ha sido objeto de analisis e inves- 

tigaciones exhaustivos. Mientras que en Inglaterra y en Estados Unidos, y 

recientemente también en Alemania, la policia ha sido blanco frecuente de 

los investigadores (C. Schmid 1996), poco es lo que en esta materia se ha 

hecho en América Latina. Las tinicas excepciones son los actuales proyectos 

de reforma que inducen a los periodistas e investigadores a emitir comen- 

tarios mas o menos criticos y a destacar los aspectos relacionados con la 

vision de las victimas de las violaciones de los derechos humanos (v. al 

respecto el punto 4). 

Esta falta de conocimientos acerca de una institucién tan importante 

como es la policia justifica las siguientes consideraciones. 

Sin duda, no pueden llenar el vacio existente, pero intentan canalizar la 

mirada hacia ciertos dilemas estructurales, a fin de agudizar la conciencia 

sobre la complejidad de los problemas que implican las reformas pendien- 

tes. Aun cuando en razon del caracter genérico del presente articulo, a lo 

largo del mismo se hablara de la “policia latinoamericana”, cabe advertir al 

lector sobre la inconveniencia de tomar este término demasiado al pie de la 

letra. Existen diferencias en parte notorias en el estilo y los habitos de las 

policias de los diferentes Estados latinoamericanos. 

El presente articulo se basa en gran parte en materiales elaborados para 

las jornadas sobre la policia en América Latina, que se realizaron conjunta- 

mente con el Centro Interdisciplinario de Estudios sobre el Desarrollo 

Latinoamericano (Ciedla), en el marco del programa sobre el Estado de 

Derecho de la Fundacién Konrad Adenauer, en Panajachel (Guatemala), en 

mayo de 1995. En esa oportunidad disertaron sobre el tema expertos en 
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cuestiones policiales (tanto del ambito practico como del cientifico) de 

diferentes paises latinoamericanos (entre ellos, de Argentina, Brasil, Boli- 

via, Chile, Guatemala y Venezuela). En particular, se discutieron temas 

referidos a la historia de la policia, su estructura organizacional, asi como 

las competencias y la estructura del personal, las formas de abuso de poder 

y las posibilidades de una reforma institucional. Los resultados de esta 

jornada fueron publicados poco después en un volumen (Waldmann 

1996b). 

Retrospectiva hist6rica 

Noes mucho el material de investigacion que existe acerca de la policia 

latinoamericana, asi como tampoco se tiene un conocimiento acabado en 

relacién con la historia de la misma. Hay algunos voluminosos tomos, 

escritos por ex-oficiales de la fuerza, que hacen una detallada descripcion 

de ella desde una Optica oficiosa. Por lo tanto, estos trabajos tienden a 

idealizar la instituci6n y contienen pocos elementos relacionados con los 

aspectos estructurales, como la autoconcepcion profesional de las asociacio- 

nes policiales, su funcionamiento concreto y su relacion con el ciudadano. 

Quien se interesa por estas cuestiones debe contentarse con consideracio- 

nes de orden mas bien especulativo, basadas en algunas pocas investigacio- 

nes empiricas. 

La imagen que asi va surgiendo presenta rasgos francamente ambi- 

guos. Por un lado, se atuvo estrictamente a los patrones institucionales 

establecidos por el modelo europeo. En una primera etapa fue el modelo 

britanico de la policia de seguridad, capaz de reaccionar rapida y flexi- 

blemente ante todo tipo de disturbios urbanos, el que mas adhesion tuvo 

entre la dirigencia politica latinoamericana. Mas adelante despertaron 

mayor interés los sistemas centralistas de Francia’, Italia y Espafia. Sin em- 
bargo, la transferencia de los patrones organizacionales y de las normas de 

conducta fracaso debido a que en las jovenes republicas latinoamericanas 

existian condiciones sociales y politicas especificas, solo parcialmente com- 

4. La influencia francesa se ha mantenido hasta ahora en tanto que el Servicio de Cooperacién 
Técnica Internacional de la Policia (Sctip), con sede en Paris, invita regularmente a oficiales de 
la policia latinoamericana a cursos de perfeccionamiento en Francia. 
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parables con aquellas vigentes en Europa. Como resultado de estas influen- 
cias contradictorias, surgi6 una institucién profundamente hibrida que no 
se ajustaba a la realidad de estos paises y que, al mismo tiempo, no 
constituia un calco veridico de los modelos europeos. 

El mayor paralelismo entre la policia latinoamericana y la europea, como 

hemos senalado, existe sobre todo en el Ambito normativo-institucional. En 

el curso del siglo xix, en ambos casos la policia —que inicialmente cumplia con 

los fines del Estado providencial y, como criatura del absolutismo, era 

paternalista e intervencionista— fue suplantada por otra cuyo accionar se 

limitaba estrictamente a cuestiones referidas al orden publicoy alaseguridad 

(Maier; Waldmann 1996c). Desde las primeras guerras por la independencia 

a comienzos del siglo xix y hasta entrados los afios 20 y 30 del siglo xx, en 

América Latina todo lo relacionado con la policia recaia en la competencia de 

las ciudades. Las atribuciones de la fuerza eran muy amplias: abarcaban el 

control de los alimentos, la recaudacién de impuestos y la supervisién de los 

trabajos publicos, asi como la vigilancia y la persecuci6n de la prostitucién y 

de la delincuencia. En el curso de los disturbios internos y de la progresiva 

cristalizacion de los Estados nacionales, se fue disolviendo gradualmente el 

poder de la policia de los municipios. Su lugar fue ocupado por el Estado que 

paso a ser la maxima autoridad e instancia de control de la policia. La 

centralizacién de las facultades de mando y de control correspondi6 a la 

reconversion de la policia en una organizaci6n burocratica que, al menos 

formalmente, qued6 sujeta al derecho y a la ley. Los tradicionales vigilantes 

nocturnos desaparecieron de las calles de las ciudades, del mismo modo que 

las milicias, reclutadas en caso de emergencia entre los vecinos. Como unico 

responsable de guardar el orden publico, pas6 a ocupar su lugar el agente de 

policia profesional, instruido para ello y con un sueldo fijo. Al menos esa fue 

laintenci6n de las leyes de reforma policial de aquellas décadas, con las cuales 

las elites dirigentes ilustradas de las urbes latinoamericanas documentaban 

su intencién de acompaniar la evolucién hacia una policia profesionalizada al 

servicio del Estado y del bienestar general, como la que se habia desarrollado 

en Europa. 

En el Ambito socioestructural estas aspiraciones se vieron alentadas por 

el hecho de que, a partir de mediados del siglo xix, tanto en Europa como en 

América Latina, se produjo un fuerte crecimiento de las ciudades. No hay 

que olvidar que la policia moderna representa principalmente una respues- 

ta institucional a los problemas que planteaba la aglomeracion de grandes 

masas de personas en un perimetro limitado. En Europa, fueron sobre todo 



las corrientes migratorias desde el interior hacia las grandes capitales, 

generadas por el proceso de desocupacién de la mano de obra campesina, 

que hasta entonces habia permanecido arraigada a su terrufo, las que 

hacian parecer urgente el reordenamiento del sistema policial. No es casual 

que el primer experimento con una policia moderna, flexible y con un 

elevado grado de capacidad de reaccion ante emergencias de todo tipo—que 

mas adelante haria escuela- se hiciera con la policia de Londres, la metr6- 

polis europea mas importante de la época (Mather; Smith). En América 

Latina los conflictos internos, desatados por las guerras de la independen- 

cia, frenaron por algtin tiempo una mayor urbanizacion. No obstante, hay 

que tener en cuenta que, a diferencia de EEUU, en aquel caso se habia 

desarrollado un tipo de colonizacién basado en la fundacion de ciudades. 

Mas adelante, y a partir de 1850, comenzo a incrementarse el grado de 

urbanizaci6on, en una primera etapa, debido a las sucesivas olas de inmigra- 

cién provenientes de Europa y, luego, a partir de la década del 30 del siglo 

Xx, amovimientos migratorios internos manifestados como éxodos desde 

las zonas rurales hacia las grandes ciudades, proceso que en algunos casos 

continua hasta nuestros dias. De este modo se plantearon y siguen plan- 

teandose en América Latina los mismos problemas —en parte incluso agra- 

vados-— que son conocidos en Europa como consecuencia de una mayor 

concentracion de la poblacién en las urbes. 

Las similitudes que, al menos en algunas etapas, favorecieron un 

aparente desarrollo paralelo en la historia de la policia europea y de la 

latinoamericana, se encontraban, por otro lado, frente a diferencias casi 

insuperables. Cabe mencionar, en primer término, el vasto interior que 

caracteriza a los paises de América Latina, que se burlaba de cualquier 

intento de control centralista. Se trata de un llamativo contraste con el viejo 

continente que, desde la tardia Edad Media, se ha visto cubierto por una 

tupida red de ciudades. Mientras que en Europa el proceso de industriali- 

zacion y la integracion de las zonas mas alejadas mediante una densa red 

de comunicaciones tuvo como consecuencia una expansién del control 

ejercido por el Estado hasta las regiones mas alejadas, en América Latina, 

el dualismo entre “civilizaci6n y barbarie”, como lo Ilamara Domingo F. 

Sarmiento en su famoso ensayo, mantuvo su plena vigencia durante el siglo 

xIx y, en parte, hasta muy entrado el siglo xx. Al contrario, con frecuencia, 
las capitales latinoamericanas se convirtieron incluso en victimas de inva- 
siones desde el interior, es decir que se vieron avasalladas y conquistadas 
por caudillos politicos “poco civilizados” y sus secuaces. Algunos de estos 
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caudillos volvian a replegarse al poco tiempo; otros, en cambio, crearon 

regimenes dictatoriales que se mantuvieron durante décadas en el poder. 
En general, las planicies y zonas montafiosas del interior, muy poco 
pobladas, se siguieron sustrayendo al poder de las elites del Estado nacio- 
nal que lentamente se iban formando. En estas regiones dominaban, y en 

algunas partes aun lo hacen, poderes alternativos: caudillos, tribus indige- 

nas, bandas de vagabundos y asaltantes en el siglo x1x; latifundistas, fuerzas 

guerrilleras o carteles de narcotraficantes en el siglo xx. Aun cuando uno 

que otro presidente enérgico, como Porfirio Diaz en México, logré dominar 

transitoriamente el interior con laayuda de unaeficaz fuerza de gendarmeria 

(Gerdes, cap. 6), éste siguid siendo una regién de conflictos desde la cual la 

civilidad, dificultosamente instaurada en la capital, podia ser revertida y 

cuestionada en cualquier momento. 

Esto nos lleva a una segunda diferencia, mas esencial, entre la historia 

de la policia en Europa y América Latina. En efecto, la policia moderna es 

la fuerza del orden interior de una comunidad que basicamente vive en paz. 

Solo puede desarrollarse alli donde existe un consenso basico acerca de las 

cuestiones relacionadas con la convivencia social y donde las diferencias de 

opinion no son dirimidas por medio de la fuerza. Una condicién importante 

para el surgimiento en Europa de una moderna fuerza policial urbana en el 

siglo xix fue que se traté de la época en la cual se consolidé el Estado 

nacional. Retrospectivamente, no cabe duda de que enese tiempo aumenté 

considerablemente el control del Estado sobre el individuo. En cierta me- 

dida, como parte de su estrategia politica, pero también obligadas por las 

profundas transformaciones en las condiciones socioeconémicas genera- 

les, las instancias estatales extendieron sus regulaciones a cada vez mas 

numerosos ambitos de la existencia. Sobre todo el Estado nacional obtuvo 

entonces el monopolio del uso de la fuerza que los gobiernos absolutistas 

del siglo xvm y de épocas anteriores siempre habian reivindicado en vano. 

A fines del siglo xx ya nadie cuestionaba seriamente en Europa occidental 

la prerrogativa exclusiva del Estado sobre el uso de la fuerza fisica legitima, 

ni siquiera el movimiento obrero industrial cada vez mas fuerte y contesta- 

tario (Haupt). En la actualidad, la disciplina se ha internalizado a tal punto 

que la idea de una resistencia colectiva dificilmente podria encontrar 

amplia resonancia. 

En tal sentido, las constelaciones politicas en América Latina contrastan 

en forma llamativa con las de Europa. Hasta ahora casi ningun Estado ha 

logrado efectivamente retener el monopolio del empleo de la fuerza. Esto 
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se debe fundamentalmente a que, a lo largo del siglo xix, las corrientes 

estructurales de desarrollo fueron transcurriendo en Europa y América 

Latina por cauces separados; algo que solo pudo ser dificultosamente re- 

cubierto por proyectos institucionales similares, pero nunca de manera 

durable. Mientras que en Europa las olas de emancipaci6n desencadenadas 

por la Revolucién francesa fueron sofocadas en la primera mitad del siglo 

xix por el avance de la Restauraci6n, las guerras de la Independencia pro- 

vocaron en América Latina una generalizada relajacion del control del 

poder ejercido por las autoridades. Se produjo una movilizaci6n sociopolitica 

de amplias capas de la poblacién, mantenidas hasta entonces en un estado 

de dependencia y sumisién, que, una vez vencidos definitivamente los 

espafioles y debido a la ausencia de otra autoridad equivalente que pudiera 

ocupar su lugar, ya no fue posible contener y persisti6. Es sabido que a los 

conflictos con el poder colonial les sucedieron, en la mayoria de los casos, 

sangrientos disturbios internos muy prolongados que solo concluyeron 

temporalmente cuando se formaron los Estados nacionales como nuevas 

unidades politicas referenciales en la segunda mitad del siglo. Un aspecto 

determinante en ese sentido fue que el radio de accién de la policia se vio 

acotado desde un principio por las permanentes luchas violentas entre las 

diferentes facciones politicas de las nuevas republicas. A lo sumo, estaban 

en condiciones de cumplir con el mandato legal de preservar la seguridad 

y el orden publico en la capital y, aun alli, solo por etapas (Bracht). Con 

frecuencia, y tal como lo ha descrito Michael Riekenberg para el caso de 

Guatemala, la policia constituia uno de los actores colectivos que solo 

perseguian intereses particulares y que utilizaban la fuerza como medio 

para lograr sus objetivos (1996). 

De aquel tiempo proviene la tan mentada orientacién militar de la 

policia latinoamericana, es decir, su aproximaci6n en cuanto a estructura, 

espiritu y funcionamiento al modelo de las FFAA. Efectivamente, solo se 

puede producir una consecuente separacion entre las instituciones milita- 

res y las policiales cuando la situaci6n politica ha evolucionado lo suficiente 

como para diferenciar entre el enemigo externo, que debe ser combatido por 
las FFAA, y el agitador 0 activista politico que, siendo un problema interno, 
es competencia de la policia. En Europa esta distincién solo fue aceptada 
por los dirigentes politicos a partir de la segunda mitad del siglo xx, cuando 
se comprob6 que era mas eficaz enfrentar una masiva manifestaci6n huel- 
guista con la actuaci6n de efectivos policiales flexibles, que recurriendo a 
los militares que destruyen indistintamente todo lo que se les ponga en el 
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camino (Funk, cap. 2; Jessen, pp. 76, 126). En las apariencias externas, 

muchos Estados imitaron pronto el ejemplo europeo de la separacion 
institucional. Sin embargo, en muchos casos fue implementado a medias y, 
en la practica, casi nunca dio resultado®. En efecto, relaciones de poder 
politico poco claras y una conformaci6n muy lenta de un centro de autori- 

dad politica netamente distinguible hicieron que, en muchos casos, fuera 

una cuestion de criterio dificil de resolver el determinar quién era concre- 

tamente el enemigo externo y quién solo debia ser catalogado como incé- 

modo adversario politico. 

En ese sentido, los avances alcanzados a lo largo del siglo xx fueron 

limitados. En efecto, la reafirmaci6n del poder del Estado y laconsolidacién 

de sus limites como elemento positivo contrasta en muchos paises con la 

persistencia de importantes conflictos acerca de la adecuada forma que 

debe tener el Estado y de cémo se deben distribuir las facultades de go- 

bernar. En este clima de agitacion social y politica, que en algunos momen- 

tos lleg6 a adoptar la forma de guerra de guerrillas—y hasta de franca guerra 

civil-, y que, en parte, favorecid el establecimiento de regimenes militares 

represivos, el margen de acciOn para una instituci6n policial independiente 

siguié siendo escaso (Aguila Zuniga /Maldonado Prieto). Frente a grandes 

grupos irreconciliablemente antagé6nicos, la policia permanentemente co- 

rre peligro de ser usada por uno de los bandos como brazo armado o de ser 

directamente absorbida por las FFAA y utilizada para sus propios fines 

represivos. En muchos casos, la evoluci6n de la policia a lo largo de las 

ultimas cinco décadas refleja el dilema que para la institucion significa 

semejante situacion. En efecto, en las épocas de mayor intensidad de los 

conflictos, perdid siempre importancia e influencia, ya que -en forma 

similar a lo sucedido con la policia alemana a finales de la Republica de 

Weimar (Lessmann)- quedo aprisionada y literalmente triturada entre los 

frentes politicos. Su funcion originaria de preservar la paz publica qued6 

reducida durante los regimenes militares, los que, partiendo de una vision 

maniqueista del mundo, consideraban toda oposici6n publica, cualquiera 

fuera su color, como enemigo de la patria, y los que lograron que la policia 

participara de sus campanis de aniquilamiento, a veces voluntariamente y, 

5. Esto se puede afirmar aun en el caso de Estados gobernados democraticamente durante 

muchos afios, como Venezuela, cuyas diversas policias fueron todas dirigidas hasta 1994 por 

oficiales de la Guardia Nacional, el “cuarto brazo de las Fuerzas Armadas”. 
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otras, de manera obligada. En cambio, siempre fueron etapas de modesto 

auge y de mayor independencia institucional aquellos periodos en los que 

las tensiones politicas cedian y, aunque solo fuera transitoriamente, se 

difundia una atmoésfera de pacificacién social y de reciproca tolerancia 

politica, como en el Chile de los afios 60, antes de la divisi6n del campo de 

fuerzas sociopoliticas bajo el gobierno de Salvador Allende, o en Colombia 

durante los 60 y comienzos de los 70, en tiempos del Frente Nacional. Habra 

que esperar si la reciente ola de democratizacion que se registra en América 

Latina introduce una fase de relativa paz interior que conceda a la policia 

el espacio suficiente para poder evolucionar como instituci6n. 

Estructuras organizativas formales e informales 

Los datos que se presentaran a continuacion sobre la actual estructura 

organizativa de la policia latinoamericana se basan en el material recogido 

en media docena de Estados, entre los que se encuentran algunos de los mas 

densamente poblados (Brasil, Argentina, México, Colombia, etc.); pueden 

considerarse, por lo tanto, representativos de la mayoria de los Estados 

latinoamericanos (Gabald6n 1996b; Gabaldon et al.; Maier et al.; Mansilla 

1996). 

En casi todos los paises, la policia es un organo administrativo altamen- 

te centralizado y con unelevado grado de organizacionjerarquica, al menos 

segun los estatutos de la institucion. En algunos casos, como en Venezuela 

y recientemente también en Colombia, se han hecho concesiones formales 

al deseo frecuentemente expresado de mayor acercamiento al ciudadano y 

de un control descentralizado y local de la policia’. Sin embargo, en general, 

los dirigentes politicos nacionales o regionales no han querido perder el 

mando sobre este importante instrumento de control politico y para disci- 
plinar socialmente a los ciudadanos. En las republicas federales (como 
Brasil, Argentina y México), la fuerza policial esta dividida entre el Gobier- 
no Federal y los estados 0 provincias. La policia federal, a la que también 
generalmente incumbe el ambito metropolitano, cuenta con un mejor 

6. En Venezuela la policia de seguridad depende de los gobernadores de los estados miembros, 
pero la policia judicial y de investigaci6n criminal, mucho mas importante para combatir la 
criminalidad, obedece al Estado Federal. 
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equipamiento técnico, esta mejor remunerada y es mas eficiente que las 
policias provinciales 0 estadales (Maier et al., p. 163). 

En forma similar a lo que ocurre en Europa, en América Latina se 

distinguen basicamente dos funciones policiales principales: el manteni- 
muento preventivo de la seguridad y el orden, y la persecuci6n de los delitos 
penales. En algunos pocos casos ambas funciones pueden estar reunidas en 

una misma institucién, pero en general existe una distinci6n institucional 

entre la policia encargada de la seguridad, por un lado, y la policia judicial y 

de investigacion criminal como organo auxiliar de la fiscalia y de los tribuna- 

les, por el otro. La policia de seguridad se concentra sobre todo en las 

ciudades, aunque en algunos casos también cuenta con destacamentos en- 

cargados de laseguridad enelinterior del pais. Sinembargo, en muchos casos 

el control de estas unidades esta a cargo de formaciones especiales, que por 

su tipo se ubican entre la policia y los militares, y son comparables con los 

Carabinieri italianos o la Guardia Civil espanola. A estas ramas principales 

de la institucién se agregan, seguin el pais, un numero disimil de policias 

especiales’. Entre éstas se encuentran: la policia del trafico, la secreta —-que 

surgio en épocas de dictaduras-, una policia de fronteras y aduanas, unida- 

des del servicio penitenciario, unidades especiales entrenadas para el caso 

de secuestros, etc. En todos los paises existe una division especial encargada 

de los delitos relacionados con el cultivo y el trafico de drogas. Gracias a 

subsidios del exterior, estas unidades estan particularmente bien armadas y 

ademas cuentan con adecuados medios de infraestructura (como helicépte- 

ros), aunque hay que anadir que sus miembros se ven expuestos, aun mas que 

otras unidades, a la tentacién de dejarse sobornar. 

En la medida en que se puede dar crédito a los datos oficiales, en estos 

paises no se puede hablar de una falta de policias 0 de presencia policial. En 

parte la fuerza supera en numero la de los militares (p. ej., en Bolivia) (Man- 

silla 1996, p. 144)®. En lo que a la “densidad policial” se refiere, es decir, al 

7. A pesar del, en parte, alto grado de divisién funcional de trabajo, los conflictos de 

competencia entre las diversas ramas de la policia figuran en América Latina en el orden del 
dia. Se acumulan por naturaleza en donde se ha descuidado la coordinacion de tareas espe- 
ciales, como la lucha contra el narcotrafico. 
8. En vista de lo poco frecuentes que son los conflictos entre Estados en la historia reciente de 

la mayoria de los paises latinoamericanos, las FFAA tienen una dificultad creciente en encon- 

trar argumentos para justificar su existencia. Sobre todo, bajo el signo de la consolidacién de 

la situacion democratica, suena muy plausible la reclamaci6n de que la ampliacion de la policia 

tenga precedencia ya que sus funciones aumentan, tanto cualitativa como cuantitativamente, 

de manera constante. 
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numero de habitantes por cada agente de policia, se ubica entre 250:1 

(Argentina) y 800:1 (Guatemala); en la mayoria de los paises se mueve al- 

rededor de 400:1, lo que resulta bastante aceptable si se tiene en cuenta que 

en los paises industrializados, en general bien dotados con efectivos po- 

liciales, la relacion es de 300:1. Estas cifras no revelan, sin embargo, si esta 

incluido el personal administrativo 0 si solo se refieren a los efectivos 

policiales propiamente dichos. También es necesario tener en cuenta fuer- 

tes desequilibrios regionales. Una densidad policial relativamente elevada 

en las ciudades contrasta con una muy escasa dotacion en las zonas rurales. 

De cualquier forma, y como quiera que se interpreten los datos, la falta de 

personal no parece ser el principal problema de la policia en América La- 

tina. 

Dentro de la organizacion burocratica del Estado, la policia en general 

depende del Ministerio del Interior, en algunos casos de excepcion (Chile, 

p. ej.) puede depender también del Ministerio de Defensa. Al margen de las 

jurisdicciones formales, dificilmente se puede sobrevaluar la influencia que 

las FFAA ejercen sobre la policia, en tanto ejemplo y organizacion hermana 

superior y mas antigua. Ademas de frecuentes injerencias en los asuntos 

internos de la policia’, esta influencia también se traduce en que pueden 

existir clausulas especiales que prevén, en caso de conflicto, el traspaso 

directo del mando supremo de la policia al Ministerio de Defensa, que 

causas disciplinarias de la policia sean sancionadas por tribunales militares 

0 que los puestos de mando de la institucién queden reservados a oficiales 

de las FFAA. La influencia perdurable de los militares también se manifies- 

ta en la exagerada importancia que muchos policias asignan a las armas y 

al armamento, en la conducta autoritaria y represiva que exhiben ante los 

ciudadanos y, en ultima instancia, en la organizacién netamente jerarquica 

de la instituci6n (Mansilla 1996, p. 149). 

En general, suele haber tres niveles jerarquicos: el de los oficiales, el de 

los suboficiales y el de los agentes. En algunos casos, los suboficiales cons- 

tituyen un estrato intermedio propio y, parcialmente, se encuentran en 
mayor proximidad a los agentes. Los efectivos rasos y los oficiales pertene- 
cenados mundos diferentes en mas de un sentido y, practicamente, lo unico 

que los une, ademas de los canales jerarquicos de mando, es solo la cir- 

cunstancia de que todos los miembros de la policia se encuentran en el 

9. En Guatemala, varias iniciativas destinadas a reformar la policia fracasaron debido a la 
resistencia que opusieron las FFAA. V. Cifuentes, p. 17. 
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extremo inferior de la escala de prestigio social. A diferencia de lo que 
ocurre en las FFAA, donde los oficiales aleanzan porcentajes absurdamente 

elevados, los de la policia solo constituyen una parte relativamente peque- 
ha del personal total y forman un reducido grupo dotado de privilegios 
especiales. En su mayoria, estos oficiales pertenecen a la clase media baja 0, 

cuando mucho a la clase media media; deben presentar un certificado de 

estudios secundarios y recibir un entrenamiento especial para poder 

enrolarse en las filas superiores de la fuerza. El agente de policia,en cambio, 

proviene de los estratos humildes de la poblacion y no es raro que sea 

oriundo de las zonas rurales, por lo que su nivel educativo es muy bajo. En 

muchos casos, ha fracasado reiteradas veces en sus intentos de encontrar 

otra profesion antes de postularse en la policia, cuyos criterios para la 

incorporaci6n son muy generosos. En los paises con un elevado porcentaje 

de poblacién indigena, como Bolivia, los oficiales se reclutan principalmen- 

te en las etnias mestizas, mientras que entre los agentes prevalece el 

elemento indigena (Mansilla 1996). La consecuencia de esta situacion es que 

los contactos entre ambos grupos son minimos. Las posibilidades de 

ascenso se limitan a la categoria en que se ingreso a la fuerza y un cambio 

individual de una categoria a otra es imposible”’. La division jerarquica en 

dos partes de la organizacion, apenas matizada por el estrato intermedio de 

los suboficiales, es uno de los factores esenciales que favorecen el surgi- 

miento de una subcultura policial especifica (Maier et al., p. 173; Mansilla 

1996, p. 151). 

A fin de poder imaginar la situacién y la mentalidad del agente de 

policia raso, es preciso tener en cuenta otros dos aspectos mas. Por un lado, 

la profesién de policia atrae a muchos j6venes cuyos padres o parientes 

cercanos ya se desempefian en algun servicio de seguridad del Estado. 

Dicho en otras palabras, al igual que en Europa, la policiaen América Latina 

se caracteriza por un alto grado de autoreclutamiento. Se elige la profesion 

de policia por proceder de una familia de policias. Esto significa que la 

imagen y laactitud profesional, al margen de la eventual transformacion de 

la institucién y de las leyes, se nutren de ciertas conductas y percepciones 

transmitidas de padre a hijo o de tio a sobrino. En este mismo sentido, con 

relacion a la continuidad de ciertas practicas y enfoques de eficacia supues- 

10. Aunque los estatutos de algunos paises (como México y Venezuela) preven teoricamente 

la posibilidad de ascender al rango de oficial, de facto esto queda eliminado debido alas dificiles 

condiciones con que el ascenso esta vinculado. 
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tamente probada, acttia el usual patrén de socializaci6n training on the job 

(aprender trabajando). Si bien en todos los paises existen escuelas de policia 

con la finalidad de transmitir a los jé6venes aspirantes las habilidades 

necesarias para ejercer la profesién de acuerdo con las categorias, esta 

formaci6n especial es generalmente breve y mala, y, en cuanto a forma y 

contenido, tiene poco que ver con la practica. Por lo tanto, el joven funcio- 

nario aprende el oficio del colega con el que comparte la patrulla o en la res- 

pectiva seccional, en el contacto con los demas funcionarios. Para él, la 

instancia de socializaci6n profesional determinante es la comisaria y no yla 

escuela de policia. 

Esto se hace extensivo al arte de obtener ingresos adicionales. En todos 

los paises el salario del agente de policia es muy bajo. Segun el nivel de 

precios y el nivel de vida promedio, varia entre 125 (Bolivia) y 375 (Colom- 

bia) délares mensuales (la situacién en Argentina, en donde el agente de 

policia percibe un sueldo de 700 délares, no es representativa y constituye 

una excepcion que se explica por el elevado costo de la vida en este pais). La 

suma apenas alcanza para el mismo policia, ni qué hablar de que éste pueda 

mantener a una familia si ademas se tiene en cuenta que dicha suma se ve 

aun mas reducida, en forma mas 0 menos considerable, por aportes ala obra 

social 0 a servicios que brinda la instituci6n. Hacia arriba existe un marcado 

incremento de los salarios ya que los oficiales de maximo rango reciben 

entre ocho y diez veces mas que los rangos inferiores. El sueldo se ve en- 

grosado por servicios complementarios propios de la fuerza, tales como la 

obra social, centros de vacaciones y créditos a tasas preferenciales para la 

construccion de la vivienda. En este aspecto, no obstante, también existe 

una graduaci6n segun el rango, y, en todo caso, la gran mayoria de los 

agentes policiales es la que menos se beneficia con estos servicios. Busca y 

encuentra posibilidades adicionales de lucro al margen de la ley o en franca 

contravencion a ésta. Los expertos generalmente coinciden en que los jéve- 

nes de muy bajo nivel de instrucci6n que se postulan para ingresar en la 

policia, rara vez lo hacen impulsados por el deseo de prestar servicios ttiles 

alos ciudadanos y alacomunidad. Lo que los atrae, ademas de una eventual 
tradicion familiar, es, por un lado, la posibilidad de ejercer poder sobre sus 
semejantes y, por otro, la esperanza de lucrarse sin demasiado esfuerzo. 

Como hemos insinuado, es posible distinguir entre ingresos extralega- 
les e ilegales, aunque no siempre es facil determinar los limites entre am- 
bos". Entre los primeros figuran los obsequios (en dinero 0 en especies) que 
reciben los policias de las organizaciones o de vecinos, en retribuci6én de 
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favores hechos en el marco de las obligaciones de aquéllos. Seria éste el ca- 
so cuando un agente, luego de un accidente de transito, redacta un acta 
particularmente prolija (con vista al seguro de los afectados), 0 cuando 
siempre contrata a los mismos fotégrafos 0 procura que los autos dafiados 

sean remolcados a ciertos talleres de reparacién, o cuando redobla su dili- 

gencia para mantener el orden durante un partido de futbol 0 en vigilar un 

determinado banco; en todos estos casos puede esperar verse adecuada- 

mente recompensado. Muchos agentes obtienen ingresos adicionales tra- 

bajando para servicios de seguridad privados, pese a que esto se encuentra 

oficialmente prohibido. Las entradas extralegales pueden alcanzar 50% del 

sueldo oficial o mas. Se complementan ademas con ingresos ilegales, 

provenientes de diferentes fuentes, los cuales —seguin la funci6n, el rango y 

energia del policia en cuestién— hasta pueden llegar a representar un mul- 

tiplo del sueldo oficial. Los generosos donantes persiguen todos el mismo 

objetivo: lograr que la policia no investigue sus dudosas actividades o 

incluso convertirla en cémplice de sus actos delictivos. El caso de soborno 

mas corriente es el que se refiere a tener 0 no que pagar una multa debida 

a una contravenci6n de trafico, supuesta o real, de mayor o menor grave- 

dad. Le sigue en el escal6n inmediato el control y la extorsion de pequenos 

delincuentes, operadores de salas de juego, rufianes y prostitutas, que a 

cambio de cierta suma pagada con regularidad no son perseguidos. En el 

nivel superior, finalmente, se encuentra la anulaci6n de procesos penales y 

la participacion de la policia en delitos lucrativos a gran escala, como el 

narcotrafico o el robo organizado de vehiculos. En el siguiente parrafo vol- 

veremos a abordar algunas de las configuraciones delictivas que la policia 

ha transformado en fuentes de ingresos independientes. 

Tal como se desprende de lo antedicho, no parece adecuado analizar la 

policia latinoamericana solo enfocando las funciones que le asigna la ley. 

Un aspecto no menos importante es el acceso a recursos adicionales. En 

vista de que el Estado en América Latina padece de una crénica escasez 

financiera, la policia—y esto es aplicable tanto a la institucion en su conjunto 

como a cada funcionario- se encuentra en una lucha permanente con otros 

grupos profesionales y sociales por la asignacién de los escasos recursos 

existentes. Es desde este Angulo que cobran relevancia dos procesos que han 

11. Ninguno de los expertos en temas policiales presentes en la jornada nego la existencia de 

ingresos extralegales e ilegales (Maier et al.; Mansilla 1996; Mingardi). 
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hecho su aparicién recientemente y a los que nos referiremos brevemente 

al final del presente acapite. El primero es sobre todo de origen externo y se 

refiere a la lucha internacional contra la produccion y el comercio de drogas, 

de lacocaina en particular. Desde que la comunidad internacional, liderada 

por EEUU, ha declarado que su objetivo explicito es atacar el problema de 

la droga, no tanto del lado del consumo sino a través de la consecuente 

persecucion de la fabricacién y venta, se ha abierto para una serie de paises 

latinoamericanos una fuente inesperada de ingresos adicionales. Igual que 

lo sucedido en otras fases, cuando se trataba de premiar la total represion 

de los movimientos guerrilleros, ha comenzado una competencia entre las 

diferentes agencias de seguridad del Estado en cuanto a cual de ellas es la 

mas adecuada para combatir las diferentes actividades relacionadas con el 

narcotrafico. La lucha contra la droga, sobre todo cuando se ve coronada de 

éxito, promete ser una fuente considerable de fondos provenientes de la 

comunidad internacional que le viene muy bien a las fuerzas de seguridad 

de América Latina, muy mal dotadas de recursos en general. En el caso de 

Bolivia, por ejemplo, y tal como lo ha resenado Mansilla, el hecho de que la 

policia haya logrado superar en la lucha contra la droga a los propios 

militares ha producido una sensible revalorizacion y emancipacion de esta 

institucion en relaci6n con las FFAA tradicionalmente dominantes (1996, p. 

153)?. 

El segundo aspecto es de naturaleza meramente interna y se refiere al 

aumento de los servicios de seguridad privados. Debido al drastico incre- 

mento de la criminalidad durante los ultimos 15 anos, uno de los sectores 

de mayor crecimiento es el de las agencias privadas de vigilancia. En al- 

gunos paises, el numero de empleados de los servicios privados ya supera 

el de los efectivos policiales. Pese a que en su mayoria este sector de emplea- 

dos se halla armado, la presencia de este nuevo actor violento tiene una inci- 

dencia mucho menos grave que lo que uno podria suponer, ya que, de todos 

modos, estas sociedades estan acostumbradas al pluralismo de los grupos 

que emplean la violencia fisica. Apenas se han manifestado rivalidades 

entre la nueva policia privada y la policia oficial, sobre todo, debido a que 

la primera recluta su personal mayoritariamente entre ex-funcionarios 

12. Este intento de la policia de emanciparse de los militares fue el trasfondo de los conflictos 
armados que tuvieron lugar entre las dos instituciones en marzo de 1996 en ocasi6n de un 
desfile en La Paz. V. La Razén, 26/3/96. 
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policiales (o aun activos) y ex-militares. Claro esta que esta proteccién 
adicional solo beneficia a los sectores mas influyentes y pudientes que la 
pueden pagar, de modo que en definitiva aumenta la presion delictiva 
sobre la clase media baja y los mas humildes (Maier et al., p. 183). 

Las formas del abuso del poder 

Tanto en la introducci6n como en el iltimo acapite, hemos mencionado 

las practicas ilegales de la policia en América Latina. El abuso de poder, 

sobre todo en forma de corrupcion y de excesivo empleo de la fuerza, es sin 

duda el aspecto de su.actividad.con el que la opinion publica esta mas 

familiarizada. La prensa, pero también las organizaciones de defensade los 

derechos humanos, proveen al lector interesado, en forma permanente, 

informes sobre danios y victimas que deben lamentarse debido a las opera- 

ciones desenfrenadas de la policia. Estas informaciones, empero, no dife- 

rencian lo suficiente entre los distintos paises y tipos de régimen. La 

realidad de un pais civilizado como Costa Rica no puede compararse sin 

mas con la situacion en la vecina Guatemala, en la que una crisis sucede a 

la otra y, donde en €pocas de las dictaduras militares, la policia actuaba con 

un grado de impunidad mucho mayor que en el actual contexto del Estado 

de Derecho. También en lo relacionado con el grado de franqueza o clan- 

destinidad del comportamiento ilegal de la policia las diferencias entre los 

paises son considerables. Mientras que en Ciudad de México se negocia en 

forma relativamente abierta el monto de la coima exigida por un supuesto 

delito de la circulacién (R. Schmid), en Chile este hecho puede terminar en 

un arresto por intento de soborno a la autoridad publica. 

Mientras que resulta dificil cuantificar el grado de venalidad de larama 

de una profesion o administracién, en cambio, se han creado algunos pa- 

rametros mas 0 menos confiables que permiten medir la frecuencia relativa 

de los excesos ilegales del uso de la fuerza (en particular, seguida de 

muerte). Chevigny ha relacionado el numero total de asesinatos de un pais 

con el numero de muertes causada por la policia, ha comparado la cantidad 

de policias asesinados con la cifra de muertos por la policia, asi como tam- 

bién el numero de heridos por balazos de la policia con la de muertos por 

ella. Otra forma de medicién consiste en determinar cuantas personas por 

cada 100.000 habitantes de un pais y por afo son victimas de una ejecucion 

por la policia. Ademas, se han realizado encuestas en establecimientos 
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penitenciarios y centros de detencién a fin de establecer cuantos de los 

presos habian sufrido malos tratos. 

Los resultados, de los cuales apenas presentaremos una pequena selec- 

cion, son alarmantes en todos los casos. En efecto, la relaci6n entre muertos 

civiles y policias muertos en la década de los 80 en Jamaica, San Pablo y 

Buenos Aires se ubicaba entre 10:1 y 12:1; esta ultima relacion fue confirma- 

da en lo esencial por Maier y sus colaboradores para 1994 (Chevigny)”. 

Seguin informes periodisticos, en 1995 se produjeron en Buenos Aires 127 

muertes causadas por disparos de la policia. En el Gran San Pablo, aun mas 

densamente poblado, fueron 1.400 las victimas, de las cuales 111 correspon- 

dieron a la represién de una revuelta protagonizada por los presos de una 

carcel (Mingardi 1996, p. 228). Mientras que a comienzos de la década de los 

80 en Canada, por cada 100.000 habitantes se produjeron 0,07 victimas de 

la violencia policial yen EEUU 0,18, las cifras correspondientes a Argentina 

en 1984 (un ano después del retorno a la democracia) era de 2,03 y para 

Brasil, donde en aquel momento gobernaban las FFAA, 4,06. Sin embargo, 

hay paises latinoamericanos con indices mas bajos. En el caso de Costa Rica, 

en 1982 se encontraba en 0,70 y en el de Venezuela, en 0,75 en 1989-1990 

(Gabald6n 1996b). Segun una encuesta realizada recientemente en Chile, 

71% de los presos manifesté haber recibido maltratos fisicos de diferente 

tipo, es decir, haber sido golpeado, colgado de los pies, torturado, ete. 

(Lésing, p. 400). En general, se puede afirmar que, debido a la facilidad con 

que se permite detener a alguien, por un lado, y a la lenta e ineficiente 

manera de trabajar de la justicia, por otro, hay una excesiva cantidad de 

acusados en prisiOn preventiva 0 en penitenciarias regulares, expuestos a 

maltratos del personal de guardia. Segun el pais, la proporcion de detenidos 

preventivamente oscila entre 35% y 90% del total de los presos. Con fre- 

cuencia esperan la sentencia durante un tiempo indeterminado, en otros 

casos, ni siquiera se produce la apertura del proceso. 

Aun cuando tampoco son infrecuentes en zonas rurales, las practicas 

ilegales de coacci6n de la policfa se concentran en el 4mbito urbano, fun- 
damentalmente en las grandes capitales. El blanco preferido son las clases 
bajas y los marginales, incluidas las bandas juveniles e infantiles. Al res- 
pecto, la policia procede en forma por demas selectiva. En efecto, por un 
lado, desatiende la persecuci6n de delitos tipicos de la clase media, como 

> - 

13. Las cifras provienen de un anexo de la ponencia de Maier et al. durante la jornada de 
Panajachel, que no fue incluido en la publicacién final. 
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fraudes, delitos econdémicos y contaminacién ambiental -en parte, debido 
a su complicada estructura-, mientras que, por otro lado, procede en forma 
tanto mas inflexible contra ladrones y asaltantes que buscan apropiarse de 
la propiedad ajena. La concentracién en este tipo de delincuente —pertene- 
ciente al subproletariado joven, de sexo masculino, pobre y andrajoso— es 
propiciada por las leyes existentes. En Argentina y en Venezuela, por 

ejemplo, existen hasta la fecha leyes que reprimen a elementos marginales 

y vagabundos, es decir, a una determinada categoria de personas y no una 

circunstancia delictiva descrita con precisién. En Argentina, se puede 

disponer incluso su arresto hasta por 24 horas apelando a estas leyes 

(Gabaldon/Bettiol; Losing, p. 390; Maier et al., p. 171). 

A fin de controlar la creciente ola de criminalidad, la policia ha comen- 

zado a realizar, con frecuencia cada vez mayor, operativos de gran escala. 

Es conocido que en Brasil, Colombia y Venezuela, por ejemplo, se efectian 

operativos policiales de “limpieza” en los que intervienen varias fuerzas y 

cuya planificacion esta a cargo del estado mayor de lainstitucion (Hernandez, 

p- 157; Pinheiro, pp. 167 y 176). Estos operativos abarcan calles o barrios 

enteros y durante los mismos los “sospechosos” (un documento de identi- 

dad vencido o un antecedente penal ya cumplido bastan para que una 

persona sea catalogada como “sospechosa”) son golpeados, detenidos o 

directamente ejecutados. El objeto de estas operaciones de cardacter casi 

militar dificilmente puede ser el de aprehender a delincuentes. No es facil 

sorprender de este modo al hampa tradicional que esquiva a tiempo estos 

operativos de rastrillaje. El efecto perseguido es mas bien de naturaleza 

sociopsicolégica. Con sus acciones brutales, la policia pretende demostrar 

a la clase media que sigue controlando la situacién y que el régimen de 

propiedad vigente no corre realmente peligro. El mensaje paralelo, dirigido 

alas capas sumidas en la miseria social, es que tendran que seguir contando 

con la represion por las fuerzas del orden; que sibien el control ejercido por 

ellas no alcanza para evitar el aumento cuantitativo, son lo suficientemente 

fuertes como para mantener en jaque a los estratos bajos y ahogar inmedia- 

tamente cualquier intento de disturbio social”. 

Conocemos particularmente bien la situacién en el Brasil, donde un 

socidlogo trabajé durante dos afios como observador encubierto en una 

14. Lo que naturalmente no consigue siempre, como lo demuestra el “Caracazo” de 1989, que 

solo pudo ser reprimido con la ayuda de los militares. 
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comisaria de la periferia de San Pablo”. Constaté que nadie, y menos aun 

la policia misma niega que la violencia y lacompulsi6n formen parte de sus 

herramientas cotidianas. Los policias justifican la prontitud con que utili- 

zan la fuerza diciendo que ellos son en este sentido representantes de la 

sociedad brasilena, que es violenta en su conjunto. Ademas, afirman que, 

como funcionarios policiales, la unica forma de procurarse respeto es me- 

diante la permanente amenaza y el uso frecuente de la coaccion fisica. La 

policia militar, encargada de preservar la seguridad general y el orden, se 

destaca por su particular brutalidad, segun senala Mingardi. Su objetivo no 

es la prevencion de los delitos sino la eliminacion de los delincuentes, reales 

o supuestos, lo cual se traduce en dichos como “un caso penal resuelto es 

aquel en que el autor del hecho esta muerto” o en la pregunta de los oficiales 

a los novicios sobre si ya liquidaron a su primer maleante. Pero tampoco la 

policia de investigaciones criminales se desvia mucho de este patrén y 

prefiere, en lugar de esclarecer el hecho, “ablandar” al supuesto autor de un 

delito, es decir torturarlo, para que confiese. No obstante, de un estudio 

similar sobre la policia de seguridad venezolana se desprende que no es 

conveniente hacer generalizaciones apresuradas. Segun una encuesta efec- 

tuada por Gabaldon entre oficiales de la policia de Mérida, éstos no em- 

plean la coaccion fisica en forma automatica e indiscriminada. Aparte de la 

variedad de situaciones, también tiene importancia la supuesta evaluacién 

por la comunidad del uso de la violencia jlo considerara legitimo o 

ilegitimo? (1996b, p. 276). Al mismo tiempo, el estudio confirm6 que las ca- 

pas mas bajas y los grupos marginales son los sectores que mas amenazados 

estan por la represion policial ya que, en comparaci6on con los miembros de 

las clases media y alta, no tienen el menor poder para protestar. 

Mientras que el uso de la fuerza, sea en forma legal o ilegal, representa 

un atributo especial de las fuerzas de seguridad, se puede afirmar, en 

cambio, que todas las ramas de la administracién publica latinoamericana 

son sospechosas de ser mas 0 menos corruptas. No obstante y, en términos 

relativos, la policia se encuentra a la cabeza de todas ellas. Segtin una en- 
cuesta hecha en México, 88% de los ciudadanos de aquel pais opina que la 
policia es corrupta (R. Schmid). Este resultado no es casual y guarda re- 
lacion con el hecho de que la corrupcién, en cierto modo, esta instituciona- 

15. Nos referimos a Mingardi. Ademas de su ensayo, mencionado ya varias veces, v. su trabajo 
Tiras, Gansos e Frutas: Cotidiano e Reforma na Policia Civil, que contiene una detallada exposicién 
de los resultados de su investigaci6n. 
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lizada en la policia mexicana. En ella existe el llamado sistema de “entre” 0 
de “cuota”, segun el cual todo policia debe tributar a su superior una parte 
fija de sus “entradas extras”. Este, a su vez, entrega una parte de estos 
ingresos adicionales a su superior inmediato, de modo que la ctipula de la 
organizacion percibe parte de los dineros recaudados ilegalmente. Es 
probable que se trate de sumas nada desdefiables si se tiene en cuenta que, 

segun R. Schmid, la policia recauda diariamente en la capital mexicana 

aproximadamente un millon de délares por concepto de sobornos (p. 308). 

Los policias en general, inclusos los patrulleros, aceptan voluntariamente 

pagar el tributo con la esperanza de que algtin dia, y luego de haber 

ascendido a posiciones superiores (lo cual parece ser posible en México, a 

diferencia de lo que sucede en la mayoria de los demas paises latinoameri- 

canos), ellos mismos seran los beneficiados del efecto de acumulacién. Por 

otra parte, tampoco tienen la posibilidad de negarse a participar en el juego; 

de locontrario la cuota les seria descontada de su sueldo. La cuota es apenas 

un elemento sobresaliente de un sistema general de redistribucién que hace 

que el servicio interno participe de las prebendas que se obtienen en el 

servicio externo de la policia. Ademas existe toda una serie de otras 

contribuciones forzosas. En particular, la rotacién de puestos desencadena 

toda una ola de donativos y “obsequios” mediante los cuales los candidatos 

para las posiciones ventajosas se muestran agradecidos a quienes los 

apadrinan y buscan también resarcir a los contrincantes que resultaron 

desfavorecidos. 
En algunos casos se dice que los excesos de violencia y lacorrupcién son 

formas alternativas del abuso del poder policial y que alli donde prevalece 

una forma esta poco difundida la otra y viceversa’. Esta tesis se basa 

esencialmente en premisas sociopsicoldgicas. Se supone que la conducta 

agresiva de los funcionarios de la policia frente a los ciudadanos es en el 

fondo una especie de valvula de escape: el clima social autoritario represivo 

que reina dentro de las comisarias y, sobre todo, las penas fisicas a las que 

se ven expuestos los rangos inferiores inducen a éstos a tomarse la revancha 

hacia afuera, con el ciudadano indefenso. Por el contrario, las practicas 

generalizadas de corruptela exigen un minimo de acuerdo y solidaridad 

dentro de los grupos policiales de servicio, circunstancia que impediria la 

acumulacion de agresividad reprimida. 

16. Esta hipotesis fue presentada en el simposio de Panajachel en forma tentativa por Huggins, 

que trabaja desde hace mucho tiempo en temas de la policia latinoamericana. 
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Es correcto que la formaci6n y los primeros anos de servicio (por otra 

parte, también en las FFAA) representan para el principiante extremos 

desafios fisicos y humillaciones, cuyo propésito es evidentemente desen- 

sibilizarlo y al mismo tiempo cargarlo de agresividad contra su entorno 

social!”. También es sabido que existen policias como la chilena, famosas 

por su brutalidad pero muy poco corruptas y, otras, como la venezolana 0 

la boliviana, que son mas conocidas por sus escéndalos de corrupcion que 

por sus excesos de violencia. De todos modos no existen argumentos 

validos para suponer que en general una practica excluye la otra; por el 

contrario, la regla pareceria ser mas bien el empleo combinado de ambos 

métodos de abuso del poder donde en definitiva se trata siempre de.alguna 

forma de enriquecimiento ilegal. 

Nos hemos enterado de que en México las multas exigidas injustamente 

por un supuesto delito se pagan tanto mas solicitamente cuanto mas ar- 

bitrarias parecen, y solo se fundamentan en los inequivocos gestos 

amenazantes de los agentes, que manifiestamente no dudarian en cobrar el 

tributo mediante una fuerza brutal. En forma similar, los policias colombia- 

nos hablan de “ataque psicolégico” cuando persiguen el fin de lograr con 

amenazas de violencia que el inculpado confiese 0 pague un “rescate”. 

Efectivamente, habria que evitar un enfoque simplificador de la rela- 

ci6n entre violencia y corrupcion, lo cual se desprende del solo hecho de que 

el empleo de la coaccién fisica por la policia puede tener diferentes signifi- 

cados. Puede ser: a) la expresion de una agresi6n basica, provocada por la 

socializaci6n profesional o privada, que se descarga espontaneamente 

cuando el policia se siente agredido; b) Unicamente un instrumento con el 

objeto de imponer mejor la ley y el orden, es decir, para efectivizar el trabajo 

de la policia; c) en combinaci6n con corrupcion y extorsién, puede servir en 

primer lugar para perseguir intereses privados. Las condiciones que susci- 

tan el empleo de la violencia y las funciones de ella varian en los tres casos 

tanto que parece casi imposible ponerlas claramente en correlacién con los 

manejos de la corrupci6n, que se encuentran en primer plano sélo en una 

de las variantes. 

El sistema mas sofisticado es el desarrollado por la policia de investiga- 
ci6n criminal de San Pablo. Ademas del inculpado, como victima, y de la 

policia, como extorsionador, incluye a otros dos actores: el informante y el 

17. V. los conceptos volcados por un policia colombiano en una entrevista realizada por el 
diario El Espectador, 3/10/93. 



abogado. El informante suministra a la policia datos sobre un delincuente 
y recibe una generosa recompensa. Aun cuando el delincuente no puede ser 
apresado de inmediato, en algtin momento se conseguira detenerlo y 
entonces sera torturado hasta que esté dispuesto a confesar. A continua- 
cion, la policia hace venir un abogado de confianza que, junto con la policia, 
negocia la suma por la que el proceso se suspende y el imputado queda en 
libertad, o solo es condenado a pagar una pequefia multa. Igual que lo que 

sucede con el sistema de cuotas de Ciudad de México, se trata de un pro- 

cedimiento sumamente perfeccionado, lo cual significa también que es muy 

seguro hacia afuera. En efecto, la policia le da mucha importancia a que no 

intervenga un abogado de segunda, sino un respetado exponente de su 

profesién. En el caso de que el asunto llegara a filtrarse, el abogado, para 

evadir el peligro, declararia que la suma de rescate percibida son los ho- 

norarios acordados con el cliente por su trabajo, etc. Naturalmente, para 

que funcione este costoso sistema, en el que hay que desembolsar varias 

sumas (para el informante, el abogado y la policia), es necesario que los 

delincuentes en cuestion sean de “alta categoria”, con poder financiero. 

Mingardi, que describe esta relaci6n cuadrangular (1996, p. 290)*, 

destaca que métodos de este tipo, usuales en la década de los 80, han 

resultado en la actualidad relativamente poco efectivos frente a las nuevas 

dimensiones que ha adoptado el crimen desde los anos 90. Sobre todo 

fracasan las formas clasicas de intimidacién y extorsion ante el rapido 

aumento de los delitos violentos y de la delincuencia organizada en bandas. 

Hasurgido un nuevo tipo de delincuente, violento, arriesgado y que, a dife- 

rencia del ladron o del encubridor, no se deja amedrentar ni con tortura, ni 

con una politica de gatillo facil. Problemas similares plantea también el 

crimen organizado. Con el tradicional sistema de informantes y delatores 

es dificil atrapar a los cabecillas de las grandes bandas, ya que en general 

actin en 4mbitos protegidos legalmente. Ademas, y sobre todo en la me- 

dida en que esta involucrado el negacio de la droga, son tan influyentes y 

disponen de tantos recursos, que la policia casino tieneninguna posibilidad 

18. Aunque menos refinadamente, el uso de la tortura y de la violencia para obtener ingresos 

extralegales también esta difundido entre los policias de otros paises latinoamericanos. En tal 

sentido, un ayudante de la Facultad de Derecho de la ciudad de Buenos Aires, conocido del 

autor, fue testigo del siguiente relato hecho por dos policias inscritos en la misma como 

estudiantes: a una comisaria fueron Ilevados dos jévenes amigos, uno de familia pobre y, el 

otro, de familia adinerada. La policia maltrato al joven sin recursos durante tanto tiempo hasta 

que su amigo no lo pudo soportar mas y llam6 a su padre para que pagara el rescate. 
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de arrestarlos. Estas observaciones criticas sobre la eficiencia de la policia 

son las que, para finalizar, plantean la cuestién de lanecesidad y posibilidad 

de reformarla. 

Perspectivas de reforma 

Existen diferentes posibilidades de debatir los fines y las posibilidades 

de reformar la policia. Una seria, por ejemplo, enumerar las deficiencias 

profesionales y demas déficit de que adolece la policia latinoamericana, 

contraponerles el modelo de una organizacion que funcione mas adecua- 

damente, y deducir a partir de alli las necesidades mas urgentes de una 

reforma policial. Al margen de que en este caso quedaria sin considerar el 

problematico entorno social e institucional de la policia’’, es probable que 

aun no haya llegado el momento para hacer un balance general de este tipo. 

Lo que en cambio hace falta es un cuidadoso inventario de las estructuras 

actuales. Para ello no solo es indispensable un profundo conocimiento de 

la estructura y del funcionamiento del aparato policial, sino también es- 

clarecer los intereses y las intenciones que persiguen los actores sociales y 

politicos relevantes con su influencia sobre la policia. En efecto, segun estos 

objetivos armonicen o diverjan fuertemente, podra establecerse hasta qué 

punto sera posible cambiar la situacion actual y en qué direccion. Utilizan- 

do un criterio generoso, es posible distinguir cuatro grupos de referencia 

principales que tienen importancia en vista a una posible reforma de la 

policia: las respectivas dirigencias politicas nacionales, la opinién publica 

internacional,.la_poblaci6n de estos paises y, en ultimo pero no menos 

importante lugar, los propios policias. . 

Las dirigencias politicas, en general, se identifican con lo que la ley le 

encomienda a la policia, esto es preservar la seguridad y el orden publico 

y perseguir a los delincuentes. Sobre todo, estan interesadas en que la 

policia reafirme el monopolio del Estado en cuanto al ejercicio de la fuerza 

y, en la medida en que esto no sea posible, que al menos demuestre de 

manera fehaciente que el Estado no se deja intimidar y que enfrenta 
efectivamente a los desviacionistas politicos y a los delincuentes que violan 
las leyes. Cuando los obstaculos que se interponen son insalvables, como en 

19. Nos referimos a la justicia y la administraci6n restante que generalmente no es menos 
corrupta que la policia. 
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el caso de los poderosos carteles internacionales de la droga, recurren a 
espectaculares medidas compensatorias, como los mencionados operativos 
de rastrillaje, para mantener al menos las apariencias de soberania frente a 

la propia poblacion. 

El cuestionamiento de las dirigencias del poder politico, que también 

afecta al aparato de seguridad, explica por qué en estos circulos -las ex- 

cepciones confirman la regla— hay poco entusiasmo por las clausulas del 

Estado de Derecho y los conceptos de los derechos humanos (Bicudo)””. Las 

elites estatales opinan que, mientras que individuos 0 grupos enteros 

insistan en disputarle al Estado el derecho exclusivo de emplear la coacci6n 

fisica, resulta superfluo e incluso perjudicial proteger a estos grupos y 

conceder a sus miembros un espacio inalienable de libertad individual e 

integridad fisica. De este modo, solo serian alentados a seguir oponiéndose 

con éxito a la autoridad del Estado. Por esta razon, en las escuelas de policia, 

que son el principal instrumento de que se sirven las dirigencias estatales 

para transmitir sus ideas sobre seguridad, se habla mucho de jerarquia, de 

control de la delincuencia y de efectividad profesional, pero poco de las 

barreras legales que no debe franquear la actividad policial, y menos de los 

derechos de los inculpados (Mansilla 1996, p. 158; Riedmann, p. 225). Es 

obvio que ante una mayor sensibilidad de la opinion publica internacional, 

los politicos se mostraran, en sus discursos, abiertos frente a cuestiones 

relativas a los derechos humanos y las correspondientes reformas policia- 

les. Sin embargo, con cuanto celo impulsaran su real concreci6n es un tema 

completamente distinto. 

En mas de un sentido, la opinion publica internacional representa el 

polo opuesto de las elites latinoamericanas y de sus ideas acerca de la po- 

licfa. Seguin esta opinion, sustentada e influenciada basicamente por los 

intelectuales de la clase media de las sociedades industrializadas de Occi- 

dente -en las cuales el Estado tiene el monopolio indiscutido del ejercicio de 

la fuerza desde hace tiempo-, interesa sobre todo la proteccion del indivi- 

duo, que en América Latina, una vez que ha caido en las garras de la ma- 

quinaria persecutoria del Estado queda desamparado y a merced de la 

arbitrariedad de las fuerzas de seguridad. Por eso, estos grupos buscan 

someter el accionar de la policia a mayor control juridico, y que a los in- 

20. Un fiscal brasilefio luchando hasta las tltimas consecuencias contra los ilegales escuadro- 

nes de la muerte y que intenté llevar a juicio a los peores asesinos, vivid la triste experiencia 

de que las autoridades oficiales interpusieran todo tipo de obstaculos en su gestion. 
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culpados y detenidos se les concedan ciertas garantias minimas no solo 

juridicamente sino también en los hechos. 

No obstante, un andlisis mas detenido demuestra que la opinién pu- 

blica internacional y los respectivos organos de asesoramiento, que propo- 

nen a los Estados latinoamericanos a impulsar una reforma policial, no 

coinciden en sus consejos. A grandes rasgos, se pueden distinguir dos 

modelos basicos para la reforma (Huggins 1992; Menzies, p. 149 y ss.). El 

modelo de origen anglosajén, sustentado sobre todo en las experiencias en 

EEUU, prevé la descentralizacion de la policia, con la esperanza de que su 

reinsercién en la respectiva comunidad local contribuya a una mayor 

transparencia y control de la accién policial. Se argumenta que, de esta 

manera, se impediria que el aparato policial se convierta en otro ente 

burocratico mas, con lo cual la policia seguiria siempre siendo un organo de 

la comunidad civil. Este modelo contrasta con el europeo, esencialmente 

como lo interpreta la Europa continental, basado en la nocién de que la 

policia es un organo del Estado. En este modelo se confia menos en que el 

ciudadano vele por el ejercicio reglamentario del poder de la policia y mas 

en la integracion de la policia en una administracion estatal sujeta en su 

conjunto a los principios del Estado de Derecho. Seguin esta concepcion, la 

que debe cuidar que el comportamiento de la policia no rompa el marco de 

lo compatible con los derechos de la comunidad no es esta misma sino la 

posibilidad de controlar con las leyes el accionar policial. 

Una insoslayable ambigiiedad caracteriza los objetivos y las aspiracio- 

nes del tercer grupo referencial, la poblacion en general, en lo relativo a la 

policia en los distintos Estados latinoamericanos. Aunque, naturalmente, 

debemos diferenciar nuevamente por paises y estratos sociales. Sin embar- 

go y en términos generales, es posible constatar que en todos estos paises la 

policia esté muy desprestigiada”'. Esto llama tanto mas la atenci6n si se 

tiene en cuenta que en los Estados industrializados occidentales, la policia 

figura entre las instituciones que gozan de la confianza de la mayoria de los 

ciudadanos. En América Latina, en cambio, prevalece la desconfianza, lo 

cual no solo se desprende de los resultados que arrojan las encuestas, sino 

también de los aforismos cotidianos: “si vas a la policia con un problema, 
saldras con uno mayor” o “si se te acerca un policia, cruza a la acera de 

21. En este punto coincidieron todos los expertos presentes en las jornadas de Panajachel, con 
la sola excepcion de los representantes de Chile. 
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enfrente”. Seria, empero, un error suponer que la mayoria de la poblacion 
quisiera ver reducido el numero de efectivos policiales 0 abolida incluso la 
instituci6n en su conjunto. En general, el clamor no es “jmenos policia!”, 

sino mas bien, “jmas policia!” (Kalmanowiecki, p. 53). Pero debe tratarse de 

una policia que merezca esta denominacion porque contribuye a imponer 

el derecho y el orden -en lugar de torpedearlos-, y sobre todo porque es 

previsible en su gestion. 

Lo que mas escozor produce en el ciudadano medio de América Latina 

es el hecho de que los funcionarios policiales, lejos de garantizar la seguri- 

dad publica, representan una fuente de permanente incertidumbre. Nunca 

se sabe si protegen a alguien o si desean extorsionarlo (R. Schmid). Y si 

resulta que se intenta esto ultimo, persiste la incertidumbre en cuanto a qué 

suma se espera y qué sucedera si no se las abona. 

Para obtener una efectiva garantia de seguridad, una gran parte de los 

ciudadanos estaria dispuesta a conceder facultades atin mas amplias para 

la persecucion de los delincuentes. Un estimado de 50% de los brasilefios, 

por ejemplo, esta de acuerdo con que los criminales sean ejecutados por la 

policia y 25% de aquéllos inclusive le concede el derecho a ésta de torturar 

alos inculpados”. Tan solo el hecho de que innumerables habitantes de los 

suburbios de las grandes ciudades brasilenas, en lugar de reclamar protec- 

cidn policial, aceptan sin mayor resistencia el accionar de los “justicieros” 

—famosos por sus métodos extremadamente rudos, aunque sin duda trans- 

parentes—, demuestra la importancia que se le asigna a la previsibilidad de 

la policia. 

En cuanto al ultimo grupo de referencia, los mismos policias y sus ideas, 

por el momento -y con ello retornamos al punto de partida de estas con- 

sideraciones—, nos encontramos ante una incégnita. Sabemos que existe una 

subcultura policial propia, con diferentes matices en los distintos paises, 

compuesta de normas especificas, valores y practicas cotidianas que se 

aprenden y se transmiten en el nivel inferior de los puestos, comisarias, 

patrullas en el contacto de persona a persona. Pero es muy poco lo que 

sabemos acerca de los contenidos de la cultura policial. Algunos fragmen- 

tos que se manifiestan a través de los estudios de Mingardi y R. Schmid, 

indican que entre ellos se encuentran (v. tb. Huggins /Haritos-Fatouros): 

22. Informaci6n verbal de Mingardi durante el simposio de Panajachel. 
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1. La confiabilidad y solidaridad reciproca, incluso mas alla y en contra 

de las leyes. 

2. Laconsecuente discrecién hacia afuera unida a la franqueza y confian- 

za hacia adentro, frente a los colegas. 

3. El reconocimiento del superior inmediato como jefe, cuya autoridad 

e idoneidad no se cuestionan. 

4. La obligacién de aceptar la corrupcion y, en parte, de adherirse a su 

practica. 

5. La obligacién de aceptar el empleo ilegal de la violencia en determi- 

nadas situaciones. 

Estos pocos elementos bastan para comprender que se debe evitar 

considerar a la policia latinoamericana como un grupo amorfo, cuya unica 

caracteristica comun es la permanente transgresion de la ley. Si bien esta 

continua colision con la ley y el derecho, como se ha manifestado en el punto 

anterior, es un rasgo tipico de la policia, esto en modo alguno significa que 

en el interior de la policia se admita y se avale todo tipo de corrupcion y 

violencia. Antes bien, existen diferencias y limites sutiles entre las transgre- 

siones aceptables, que cuentan con la aprobacion interna del grupo, y otras 

inaceptables que nose aprueban. Estos limites solo se pueden inferir a partir 

del cédigo informal de la subcultura policial. 

Para que una reforma pueda tener éxito, sera seguramente necesario 

tener en cuenta los cuatro grupos de referencia mencionados. Nos parece, 

empero, que el grupo mencionado en ultimo término, es decir, los propios 

policias, merece mas atenci6n que la que se le ha otorgado hasta ahora. En 

efecto, si no se logra abrir y transformar progresivamente la subcultura 

policial tan fuertemente arraigada, cualquier intento de reforma, en la 

direccién que sea, esta condenado al fracaso. Esta convicci6n, por un lado, 

y nuestro conocimiento absolutamente insuficiente del mundo de los poli- 
cias, por otro, hacen que, antes que todo esfuerzo de reforma, sea urgente- 

mente necesario comenzar a investigar a fondo la estructura interna y la 
subcultura de la policia latinoamericana. 



Un individualismo que anula las reglas. 
Sobre cémo los argentinos entienden las normas 

Planteo y conceptos 

Los argentinos nunca han podido aceptar que las leyes tengan una 
validez universal. Consideran generalmente que éstas tienen un contenido 

programatico, que son mas bien directivas de comportamiento; pero el 

principio de su vigencia sin excepciones, al que todos estan sometidos sin 

tener en consideracion la persona y su influencia, es algo que no convence 

a la mayoria en este pais que cultiva el individualismo. 

Tampoco los socidlogos argentinos\consideraron durante mucho tiem- 

po que la tendenciadesus conciudadanos a interpretar las leyes a su gusto 

fuera un problema. Analizaban la dependencia del pais de poderes fordneos, 

la ineficiencia o la actitud represiva de sus politicos, las tensiones entre las 

clases sociales; todo menos la floja aplicacién de las leyes. Solo en tiempos 

recientes parece producirse un cambio en este sentido. Esto tiene que ver 

con la toma de conciencia de que la reimplantacién de la democracia queda 

incompleta sin la reforma del Estado de Derecho y que éste, segun se lo 

entiende en Occidente, significa la igualdad de deberes y derechos para 

todos los ciudadanos, es decir, la igualdad ante la ley. 

Yaa principios de los afios 90, Nino destacé la importancia clave de las 

normas generales del Estado de Derecho para el buen funcionamiento de la 

comunidad liberal-democratica. Lasnormas-escribi6 Nino citandoa Elster— 

son el cemento de la sociedad sin el cual ésta se desintegra (Elster; Nino, p. 

31). También O’Donnell critica a menudo la insuficiencia constitucional de 

las instituciones democraticas que, formalmente, poseen casi todos los 

paises latinoamericanos. Estas instituciones careceran de eficacia, dice, 

mientras no exista la igualdad juridica de todos los ciudadanos, indepen- 

dientemente de su estatus socioeconémico. Afade que nadie puede estar 

por encima de las leyes, pues todos deben responder ante ellas y someterse 

a los controles usuales en un Estado de Derecho (1999, p. 308). 

No sorprende que, si se aplica un criterio exigente, el fallo sobre la 

realidad juridica en Argentina sea muy critico. O'Donnell habla —aunque 

refiriéndose no solo a Argentina sino a toda América Latina —de la unrule of 

law. Mientras Nino en el titulo de su libro alude al pais sureno como “Un 
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pais al margen de la ley”, en el subtitulo se refiere con mas claridad atin al 

caracterizar como anémico -utilizando el modelo del clasico socidlogo 

francés Emile Durkheim- el estado de desorden crénico que reina en este 

pais. La misma expresi6n es utilizada por Isuani en un ensayo reciente. 

Si bien el propio autor de estas lineas hace algunos afos redact6 un 

articulo que llevaba el titulo “Anomia en la Argentina” (Waldmann 1996a), 

yano considera oportuno utilizar de antemano esa etiqueta’. Las sociedades 

no son casi nunca puramente andémicas, siempre hay, al lado de los ambitos 

Olas fases en los cuales domina el vacio normativo 0 una confusion normativa 

total, sectores y fases en los que las cosas funcionan de una manera relativa- 

mente ordenaday calculable. Creemos que la finalidad mas interesante de un 

analisis de las estructuras normativas de una sociedad es vincular las 

diferentes esferas unas con otras. Por eso el atributo andmico debe reservarse 

para designar aquellos episodios y comportamientos que se distinguen por 

una desregulacién completa. Mucho mas frecuentes en general son estados 

intermedios en los cuales no hay una clara estructura normativa, pero donde, 

por otro lado, tampoco se ha llegado a una negacion total de obediencia a las 

normas (sobre esto y lo que sigue, v. Waldmann 1998b). 

A continuacién, como modelo de observancia y aceptacién de reglas 

sera considerado un sistema normativo claro y sin contradicciones, que se 

aplique ampliamente, es decir, que efectivamente regule el comportamien- 

to y goce de aceptacion social. Queda abierto elinterrogante de siun sistema 

asi realmente existe y si, en el fondo, es de desear. El modelo nos sirve, entre 

otras cosas, para tener una idea clara de lo que seria la antitesis de cir- 

cunstancias evidentemente andmicas. Estas se encuentran dadas cuando 

existe una carencia de normas, cuando -lo cual practicamente es lo mismo— 

esas normas son equivocas y en parte contradictorias, o cuando las existen- 

tesno se aplican y tampococorresponden a las convicciones de la poblaci6n. 

En otras palabras, una situaci6n de absoluta inseguridad normativa. 

Para captar los estados intermedios entre estas dos situaciones extre- 

mas, es aconsejable enumerar una vez mas las principales dimensiones que 

tienen importancia para que un orden normativo funcione o no. Estas son: 

¢ la dimension lingtiistica (la claridad); 

1. Este cambio de opinion se debe a experiencias y reflexiones propias, pero también son el 
resultado de un anilisis critico que sobre la tesis han realizado algunos amigos argentinos, en 
particular Carlos Escudé y Mariana Llanos. Aprovecho esta ocasién para expresarles mi 
cordial agradecimiento. 
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¢ la dimension moral (la aceptaci6n social); 

¢ la dimensi6n reguladora (el control del comportamiento). 
La dimension lingtistica es particularmente importante. Las normas, 

da igual que sean orales 0 que estén escritas, se basan en reglamentaciones 
y formulas lingiiisticas. Sino se puede llegar mas a un acuerdo sobre sus 

elementos conceptuales (“confusi6n babilénica de lenguas”) -ya que segun 

el punto de vista y los intereses se pueden entender e interpretar de di- 

ferentes maneras-, se destruye la comprensién colectiva de las leyes. En los 

anos 70, Argentina, en la época directamente anterior al ultimo golpe 

militar de 1976 y durante los primeros afios del régimen militar, vivid una 

fase de confusi6n lingtistica y de caéticas situaciones normativas, que se 

acerc6 mucho a la situacién anémica que acabamos de describir. En este 

andlisis, empero, pasaremos por alto tanto esta fase extrema como la di- 

mension linguistica. Comenzaremos en la época posterior a la dictadura y 

nos concentraremos en la dimension reguladora y moral de los debilita- 

mientos de las normas. 

Las siguientes interrogaciones dirigiran el andlisis: ;zhasta qué punto la 

desestimacio6n de normas fundamentales de tolerancia social y politica, 

antes y durante el régimen militar, desencaden6 procesos de aprendizaje y 

tentativas de reformas después de 1983? ;Qué concepto tienen, en general, 

los argentinos de las normas y en especial del efecto regulador del compor- 

tamiento y de la aceptacién social de las leyes? Finalmente (refiriéndonos a 

Durkheim y sus ideas): ;se puede encontrar un marco conceptual teérico 

que corresponda al concepto que los argentinos tienen de las normas y que 

permita entenderlo e interpretarlo? Dada la falta de literatura especializa- 

da, nuestras respuestas a estas preguntas pueden ser solo provisorias, y 

tienen unicamente el caracter de un ensayo sobre un tema que ha sido poco 

estudiado hasta ahora. 

Una impresi6n ambigua 

De la violacién sistemAtica de la totalidad de las reglas humanitarias 

durante la ultima dictadura militar, que, en cuanto a brutalidad, super6 

todos los regimenes militares anteriores, se sacd por lo menos una lecci6én 

en un sector juridicamente relevante: en el ambito de la justicia. Esta habia 

desempejfiado durante décadas un papel lamentable y habia pasado a de- 

pender cada vez mas del Poder Ejecutivo. El “pecado original” habia sido 



cometido con el primer golpe militar de la historia argentina reciente, en el 

afio 1930, cuando la Corte Suprema de Justicia no dud6é en reconocer la 

legalidad del gobierno de facto llegado al poder mediante la violencia 

(Smulovitz). Esta subordinaci6n voluntaria a la situacion politica reinante 

tuvo por consecuencia que, a partir de entonces, todos los nuevos gobiernos 

-hubieran asumido el poder de manera legal o ilegal- inmediatamente 

pasaban a atacar el sistema juridico institucional y a cambiar jueces arbitra- 

riamente. Asi era también la mala fama que tenia el Poder Judicial y en 

particular los jueces, considerados altamente corruptos. 

En este aspecto se produjo un cambio al retirarse los militares del poder 

en 1983, que fue desencadenado por la decision del gobierno de Raul Alfon- 

sin de procesar a los jefes militares responsables de violaciones masivas de 

los derechos humanos. El proceso penal llevado a cabo con gran participa- 

cién de los medios no solo fue una satisfaccion ulterior para los parientes y 

amigos de las victimas, sino que, ademas, se le mostr6a lanacion entera cual 

es el sentido de una justicia independiente que se esfuerza en investigar los 

hechos relevantes y pronunciar un fallo justo. Los procesos, que en su ma- 

yoria terminaron condenando a los acusados, consiguieron en general 

mejorar la valorizacion del tercer poder en la conciencia colectiva (Smulovitz, 

p- 93). Hicieron también que la gente recurriera con mayor frecuencia a los 

juzgados y que los medios se interesaran mas por losjuicios y las cuestiones 

juridicas. Las esperanzas suscitadas por estas circunstancias de que el de- 

recho y la legalidad se convirtieran en una pauta para la actividad politica 

se vieron defraudadas por los limites que impuso a la persecuci6n penal de 

los militares el Poder Ejecutivo, y por otras intromisiones de éste en la 

justicia. Sin embargo, los expertos opinan que los procesos relacionados con 

los derechos humanos junto con la consolidacién de las instituciones de- 

mocraticas han agudizado la conciencia que tienen los argentinos del 

derecho y la justicia. {Se justifica esta suposici6n?, ;qué fundamentos 

empiricos tiene? 

Por una serie de razones, es muy dificil responder claramente esta 

pregunta’. Al observador sin prejuicios, que en cierto modo ve la situacién 
desde afuera, se le presenta una imagen contradictoria. Tanto en la vida 
cotidiana como en la literatura especializada no faltan los ejemplos de que 

2. Como ya hemos sefialado, sobre esta tematica hay pocos estudios empiricamente funda- 
mentados porque es relativamente nueva. Nos parece claro que este tipo de estudios no se 
puede basar unicamente en resultados de encuestas ya que, como varios expertos aseguran, 
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los argentinos no toman muy en serio las leyes y que, dentro de lo posible, 
suelen sustraerse a las imposiciones de la ley. Un ejemplo tipico es la 
evasion de impuestos. Alrededor de 42% de los encuestados admitieron 
abiertamente que no pagarian impuestos sino tuvieran que temer las altas 
penas que esto acarrea (Nino, p. 100). Desde que se hizo esta encuesta a 
principios de los afos 90, nada parece haber cambiado mucho en este 
aspecto. Segun informes recientes (v. La Nacién, 15/9/00), a pesar de 
severos controles, los impuestos pagados voluntariamente no superan 50% 

de lo que en realidad tendria que recaudar el fisco. Otro ejemplo, aunque 

relacionado con un ambito especial, lo representa la contravenci6n frecuen- 

te de las reglas de salud e higiene en la fabricacién y venta de alimentos 

(Isuani, p. 28). Pruebas tomadas al azar en mercados y restaurantes indican 

que en lo relativo a la proteccién de los alimentos de hongos, bacterias y 

demas elementos daninos, no se toman a menudo ni las mas elementales 

precauciones. Esto se debe, entre otros factores, a la reduccion de fondos y 

personal de los servicios publicos de sanidad y control de la higiene. Un 

tercer ejemplo de la alta tolerancia general frente a las violaciones de la ley 

nos lleva a la politica; se trata de como esta compuesta la clase politica. Si 

dejamos de lado los procesos por violaciones de los derechos humanos 

mencionados, hasta ahora a ningun politico le ha perjudicado el haber 

contravenido de manera flagrante las leyes vigentes. Que un politico haya 

utilizado su cargo sin vergtienza alguna para enriquecerse, que haya 

mentido en publico y haya sido despedido de manera deshonrosa, que 

como general haya participado en un golpe violando la Constituci6n, o que 

como guerrillero haya tratado de subvertir violentamente el orden existen- 

te, nada de esto constituye lo suficiente para alejarlo definitivamente de 

toda actividad politica. Sise deja pasar algo de tiempo, es muy probable que 

la opinion publica le perdone sus faltas y lo acepte de nuevo como lider de 

opinion de la nacién (Waldmann 1996a, p. 64). 

Este es un aspecto, una imagen de la falta de disposiciOn que tiene esta 

sociedad a someterse a las leyes. Pero hay otro; se muestra cuando dejamos 

de lado las normas sancionadas por el Estado y observamos aquellas que 

regulan el trafico social cotidiano de los argentinos. Un pequeno pero re- 

levante ejemplo son las colas de espera en las paradas de autobuses y en los 

enel sensible Ambito de la obediencia a la ley, la gente no suele ser muy sincera. Ademas, seria 

necesario diferenciar entre la capital y las provincias, asi como entre las diferentes clases 

sociales. Esta claro que en este caso no podemos hacer todo eso. 
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andenes de las estaciones del ferrocarril donde se desarrolla el trafico de 

corta distancia (como en Retiro). Alli no hay empujones ni nadie trata de 

pasar sin respetar la cola, donde todos se colocan en fila a medida que van 

llegando. Otro ejemplo lo representan los diversos clubes de deportes y 

esparcimiento que se encuentran al norte de la capital, cerca del delta del 

Parana. Tampoco alli reina el desorden y no se distinguen intentos de 

obtener ventajas individuales a costa de los demas, sino que todo se de- 

senvuelve de una manera transparente y mas 0 menos ordenada: el trans- 

porte de los amigos y allegados ida y vuelta entre el club y la casa, las 

actividades deportivas, el cuidado de los nifios pequenos o la preparacion 

del picnic. Se podria objetar que el tono relajado y amigable que reina en 

estos clubes se debe a que se trata solo de actividades de esparcimiento de 

fin de semana. Aparte de que también en estos clubes se arman negocios, las 

actividades de cuidar y ordenar los aparatos de deportes u organizar un 

picnic gno implican obligaciones que podrian dar lugar a peleas y desor- 

den? Nuestro ultimo ejemplo esta relacionado con la economia. Una vez 

que expuse a un amigo mis suposiciones sobre las tendencias anémicas en 

la sociedad argentina, objet6 espontaneamente que yo no tenia ni la menor 

idea de la conducta corriente en el Ambito de la economia y las finanzas del 

pais. Por ejemplo, no es usual cobrar cheques extranjeros en los bancos 

porque esto resultaria complicado y largo: se los entrega en una agencia 

financiera que, deduciendo un porcentaje fijo de antemano y no demasiado 

alto, lo paga enseguida o lo acredita. Todo esto se efecttia con un minimo de 

medidas cautelares (recibos, firmas, etc.) y lo decisivo son reglas informales 

de confianza mutua que todos los implicados respetan. Lo mismo sucede 

con el cumplimiento de términos y plazos acordados, y en general con la 

seriedad profesional en la ejecuci6n de trabajos encargados. Los argentinos 

han comprendido las duras reglas del mercado mejor que en otros paises de 

América Latina (como México) y se han adaptado a ellas. 

Un esquema 

Evidentemente, resulta dificil dar una opinién general sobre la concep- 
cin que tienen los argentinos de las normas. Su comportamiento depende 
decididamente de qué esfera, qué sistema normativo se trate. Proponemos 
una divisi6n en tres esferas relevantes: una relacionada con las normas 
sociales fundamentales aceptadas en general (“normas basicas”); otra en 
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cuyo centro se encuentran grupos sociales limitados, como parientes, 
familia, clanes de amigos, clubes y asociaciones; finalmente, la esfera 

estatal. Esta distincién es de naturaleza puramente analitica ya que, como 

veremos, en la practica social los Ambitos normativos relevantes con fre- 

cuencia se entrelazan’. 

Primero, en lo que al ambito de las normas sociales basicas se refiere, 

Isuani, que reprocha a sus compatriotas una serie de costumbres asociales 

y perjudiciales para lacomunidad, considera que esta poco desarrollado (p. 

26). Auna conclusion similar llega Nino (v. cap. 3). Con todo respeto por los 

conocimientos que tienen los mencionados colegas por el hecho de ser 

argentinos, el autor querria contradecir algo en este punto. Comparado con 

muchos otros paises, no solo de América Latina, Argentina dispone de un 

conjunto relativamente homogéneo de valores y normas basicos para la 

vida en comun. Esta opinion se puede fundamentar tanto de forma negativa, 

con la inexistencia de ciertos potenciales de descontento y tensidn, como 

también de forma positiva. Argentina carece de las profundas divisiones 

étnicas y raciales que pesan sobre otras sociedades de la region. La pobla- 

cin esta estructurada de una manera relativamente homogénea, la des- 

igualdad social entre pobres y ricos es (ahora se deberia decir “era”) 

limitada. No hay subculturas crimigénicas, como sectas extremistas, cultu- 

ras de adiccién ni bandas juveniles habituadas a la violencia. En general, en 

la mentalidad argentina llama la atencion un rasgo relativamente modera- 

do y poco propenso a excesos (asi opina tb. Nino, p. 215). 

~ Mas importantes son, desde luego, los rasgos positivos que fundamen- 

tan cierta orientacion uniforme en cuanto a valores y normas. En primer 

lugar hay que nombrar un pronunciado individualismo y, estrechamente 

vinculado con esto, la idea de una igualdad basica de todos los individuos 

(Jelin, p. 60; O’Donnell 1984). Hace unos 100 aftos, Durkheim predijo el culto 

del individualismo como signo de los tiempos modernos y atribuy6 a 

3. Es posible imaginar diferentes formas para dividir las esferas normativas. Elizabeth Jelin 
distingue entre las ideas del derecho de las capas bajas que se mueven en torno de las leyes 

sociales y la figura del abogado laboral; las de las capas medias, que se orientan mas seguin 

leyes formales; y el particularismo de grupo y el clientelismo de las capas altas (Jelin, p. 32). 

Nosotros queremos mostrar en primer lugar que, ademas de la coexistencia corriente en 

América Latina de leyes formales que pretenden tener validez universal y un codigo informal 

de favoritismo que se utiliza en grupos limitados, en Argentina existe un tercer nivel de 

concepcion de las normas que contiene también elementos universalistas, que, sin embargo, 

parece amenazado por las recientes evoluciones de la estructura social (v. el ultimo acapite). 
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Francia, su pais, la funcién de sociedad iniciadora de este nuevo culto 

(Durkheim 1986, p. 60). Puede ser que a finales del siglo x1x haya tenido 

razOn, pero ya poco después, Argentina debe haber superado a Francia en 

lo que a tolerancia y cultivo del individualismo se refiere. De la posicion 

clave que se le concede al individuo y su desarrollo se puede derivar otra 

serie mas de valores‘: por ejemplo, el alto grado de tolerancia frente a 

particularidades individuales y caprichos; la gran importancia que se le da 

al trato respetuoso hacia los demas, que evita herir la dignidad individual, 

independientemente de la clase social a que pertenezcan (Jelin, p. 121); lo 

mucho que se exigen profesionalmente a si mismos sobre todo los miem- 

bros de la clase media; la conviccion general de que todos tienen el derecho 

aun minimo de bienestar material. Las relaciones sociales entre los indivi- 

duos se caracterizan por ser fuertemente racional-igualitarias; en pocas 

sociedades se halla esta manera de pensar tan marcada por categorias de 

reciprocidad, lo que sin embargo, no impide que existan estrechos lazos con 

los amigos y la familia, ni tampoco la generosidad 0 la complacencia. Pero 

ello hace que el fundamento de una constelaci6n igualitaria basica raramen- 

te se abandone. Nos parece significativo que las premisas de valores 

mencionadas no estén explicitamente cimentadas en ninguna parte y tam- 

poco sean severamente sancionadas. Se basan mas bienen una autodisciplina 

moral, en el consenso de la mayoria de los argentinos de tratar asi y no de 

otra manera a sus congéneres. 

También de naturaleza informal es la moral de grupo que se superpone 

a las normas permanentes de la convivencia social. Esta, empero, no solo 

tiene una vaga vigencia sino que detras de ella existen sanciones concretas 

que todo el que contraviene sus reglas tacitas se resiente. Aparte de estar 

aseguradas por mecanismos de sanci6n, la principal diferencia con las 

reglas basicas es que el centro de este complejo normativono es elindividuo 

sino el grupo, se trate de la familia, una comunidad de intereses o un club. 

De acuerdo con ello, se hace una diferencia estricta entre la moral interna y 

las pautas de comportamiento frente a terceros. De las ventajas de la soli- 

daridad y laayuda mutua disfrutan solo los que pertenecenal grupo oleson 
allegados, todos los demas cuentan poco, son en cierto sentido presas de 

4. Me han asegurado de manera convincente que, si en Argentina se intentara introducir la 
pena de muerte, esto produciria una revoluci6n y que éste fue el motivo por el cual los militares 
a partir de 1976 prefirieron hacer “desaparecer” a sus enemigos. Si esto fuera cierto, expresaria 
también el alto valor que se le da en esta sociedad al individuo. 
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caza libre; engafarlos no dafia mucho la reputacién del que lo hace, sobre 
todo si favorece al grupo. Nos encontramos en este caso con los mismos 
modelos del egoismo de grupo y de clientelismo que conocemos de las 
demas sociedades latinoamericanas (Nino, p. 199). La tnica particularidad 
de Argentina consiste en que allila forma negativa del egoismo de grupoes 
muy pronunciada (O’Donnell 1984, p. 21): si uno no puede realizar sus 

propios planes, pone gran empefio en impedir que los grupos rivales 

puedan concretar los suyos. El empate de fuerzas entre los grupos y 

asociaciones determinantes que resulta de esta actitud bloqueadora es una 

de las razones del estancamiento econdmico del pais que ya dura afios. 

En el tercer nivel restan el Estado y sus preceptos. Ya hemos senalado 

que en este ambito se ha aprendido algo, por ejemplo en relaci6n con la 

significacion de la Constitucion y el papel de la justicia. Que con ello haya 

cambiado la actitud general frente al Estado, sus 6rganos y sus exponentes 

es mas bien dudable. El Estado significa lejania, abstraccién y falta de 

transparencia. Se encuentra mas alla del horizonte visual y directo de com- 

portamiento tanto del individuo como de los grupos. Por eso no despierta 

sentimientos de lealtad y fidelidad, ni siquiera de respeto. Mas bien se lo 

considera como un objeto que esta a la disposicion de todos para ser ex- 

plotado. Como la mayoria cree que los demas (sobre todo los politicos) no 

tienen inconveniente en enriquecerse a expensas del Estado, tiene pocos 

escrupulos en hacer lo mismo. En cierto sentido, no existe ninguna moral 

estatal independiente (que, bien entendida, deberia ser una moral del 

bienestar general) sino que el Estado sufre bajo una invasion de los otros dos 

complejos de normas descritos, es decir, de un individualismo que tiende 

ano aceptar limites y de un egoismo de grupo altamente desarrollado. Este 

es el aspecto que justifica lo que los medios muchas veces afirman, diciendo 

que la sociedad argentina parece una mafia que socava el Estado desde 

dentro. El hecho es que a los funcionarios estatales no se les reprocha de- 

masiado el haber violado la ley, en cambio, aquel que denuncie a otro por 

haber cometido un acto ilegal corre el riesgo de ser considerado un “sopl6n” 

por haber abusado de la confianza. Se dice que en este pais no hay nada mas 

facil que encontrar un cOmplice cuando se trata de perjudicar al Estado 

(Nino, p. 115). Pero gse puede inferir de esta circunstancia, como lo hace 

Isuani (v. pp. 26 y 33), que exista la costumbre, practicamente devenida 

antinorma, de no respetar las leyes del Estado? De todos modos, esta claro 

que para los érganos estatales en estas condiciones resulta muy dificil hacer 

valer su autoridad y hacer respetar sus disposiciones. 
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Pero no es que se ignore que esta actitud frente al Estado y sus normas 

resulta a la larga irracional y poco perspicaz. Hay muchos argentinos que 

no la comparten y aquellos que lo hacen no se sienten siempre muy 

cémodos. Asi confirman indirectamente la critica de Nino, que habla de la 

“anomia boba” de los argentinos (p. 35). Con esto queria decir que el 

problema de su pais no esta en los actos criminales que se basan en pasiones 

irracionales, en resentimientos, adicciones 0 costumbres violentas, sino en 

el hecho de que muchos argentinos se dejan guiar por una racionalidad mal 

entendida, egoista y cortoplacista. Delitos como la evasién de impuestos, la 

corrupcion, el obtener con astucia subvenciones estatales o el recurso a la 

economia informal, permiten a quienes los cometen obtener ventajas a corto 

plazo, mientras que, a largo plazo y desde una perspectiva estructural, 

perjudicana lacolectividad y, con ello, acada uno de sus ciudadanos. En los 

dos ejemplos que daremos a continuaci6n, analizaremos en primer lugar el 

tercer nivel, el del Estado y de sus poco respetadas normas. Al hacerlo, 

aparecen regularmente los otros dos niveles: el de las antinormas y el de las 

normas paralelas. 

Individualismo excesivo: el ejemplo del trafico callejero 

Cualquiera que haya estado algun tiempo en Buenos Aires recordara lo 

peligroso e imprevisible que es el trafico callejero en Argentina: la desfacha- 

tez de los conductores con los peatones, la dura lucha por la prioridad en los 

cruces, donde siempre gana el mas osado, los taxis que pasan a los demas 

vehiculos a gran velocidad, tanto por la derecha como por la izquierda, los 

conciertos de bocinas ante cada atasco, los conductores de 6mnibus “colec- 

tivos” que para poder cumplir con el horario avanzan sin ninguna conside- 

racion, etc. Las noticias necroldgicas de personas que han perdido tragica- 

mente a sus allegados en accidentes de trafico completan la imagen. 

Se podria objetar que el trafico, en especial el de autos, funciona en todas 

las grandes ciudades segun un modelo parecido. La similitud de las con- 

diciones basicas —alta densidad del trafico con horas pico en las cuales la red 
vial no da abasto— no ofrece una gran variedad de maneras de reaccionar 
tanto individual como colectivamente. Esto sin embargo no es exacto. Tan 
solo la diferencia en el comportamiento de peatones de distintas sociedades 
aguardando en los semaforos —en las ciudades alemanas esperan hasta que 
aparezca la luz verde, mientras que en América Latina atraviesan la calzada 
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tan pronto se presenta una oportunidad- deberia bastar para demostrar lo 
contrario. En cierto sentido, la calle es el reflejo de las reglas del trato 
generalmente vigentes en una sociedad. Por eso no es una casualidad que 

los socidlogos que estudian la concepcién que tienen los argentinos de las 

normas y leyes, con frecuencia hayan analizado el comportamiento en el 

trafico. 

En éste se puede distinguir entre un aspecto mas bien cémico y otro 

dramatico y triste. O’Donnell fue el primero en hacer notar el cémico, yaen 

los anos 80, al tratar de sacar conclusiones sobre las concepciones sociales 

y politicas de argentinos y brasilefios comparando su comportamiento en 

el trafico (1984, p. 6). Destacé sobre todo el ensafamiento con que se lleva 

a cabo la lucha por la prioridad en los cruces de menor importancia en 

Buenos Aires. En la refinada técnica para quitarle al otro la posibilidad de 

cruzar sin obstaculos avanzando centimetros; en bloquear adrede la calza- 

da para los demas si uno mismo no puede avanzar; en la velocidad para 

calcular riesgos de dafos segun la antigiiedad de los autos implicados y la 

robustez de sus parachoques para el caso de una colision. En todo esto crey6 

descubrir los rasgos basicos del comportamiento social de los argentinos, 

que se podria caracterizar como una especie del “juego de la gallina”. 

Sin embargo, debido a las consecuencias, mas importancia tiene el 

aspecto tragico del incumplimiento de las reglas del trafico callejero. En 

Argentina, participar en él, sobre todo en el de autos, entrana un alto riesgo 

para todos los implicados. Segun las estadisticas, la principal causa de la 

muerte de las personas de entre 10 y 50 anos de edad son los accidentes del 

trafico. Nino escribi6 a principios de los afos 90 que un promedio de 6.000 

argentinos por afio moria a causa de ellos. Los datos sobre la evoluci6n 

durante esa décadanosonhomogéneos, pero de cualquier manera demues- 

tran que la cantidad de muertos no solo no disminuy6 sino que continud 

aumentando. Haciendo una comparacion internacional, Argentina ocupa 

desgraciadamente uno de los primeros rangos. Isuani, por ejemplo, calcul6é 

que en 1994 se produjeron 26 muertes por cada 100.000 habitantes; en 

5. El “juego de la gallina” debe su nombre a un juego que practicaban los jovenes estadouni- 

denses en los afios 60 para demostrar su coraje. Consistia en dirigirse con varios autos a alta 

velocidad hacia un precipicio. Perdia el primero en bajarse. A diferencia del conocido “dilema 

del prisionero”, en el juego de la gallina se puede evitar que todos se perjudiquen si uno de los 

participantes abandona la competencia, con lo cual se salva y asi salva a los demas (v. Nino, 

pp. 142, 165). 
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Francia y Espafia la cantidad correspondiente era de 19 en cada caso; en 

Estados Unidos, 18; en Italia, 11; y en Suecia, 9 (Isuani, p. 128; Nino, p. 125; 

Revista Gente, 18/4/2000). 

Si se busca la causa de la costumbre inveterada de no cumplir las reglas 

del trafico, en primer lugar habria que mencionar la insuficiente instruccion 

en cuanto a éstas y la baja probabilidad de sanci6n. Mientras que en Europa 

para obtener el permiso de conducir es necesario invertir mucho empeno 

intelectual y practico, en Argentina no es necesario esforzarse mucho. Las 

instancias de socializaci6n decisivas no son instructores diplomados sino los 

padres, hermanos o amigos de los candidatos, con lo cual se sigue trans- 

mitiendo el estilo anarquico de conducir. Si bien ultimamente han surgido 

algunas instituciones privadas que ofrecen instrucci6n por cuenta propia, 

por ejemplo en las escuelas, y sefalan sobre todo la necesidad de colocarse el 

cinturén de seguridad en el auto (v. Revista Veintidds, 18/5/2000), es incierto 

que consigan reducir la alta cantidad de victimas del trafico. 

Cierto escepticismo nos parece justificado por el hecho de que la pro- 

babilidad de ser perseguido y castigado por haber cometido un delito en 

este Ambito durante mucho tiempo fue practicamente nula (Isuani, p. 36; 

Nino, p. 128). Las contravenciones de las reglas del transito eran considera- 

das veniales. La idea era que cada uno debia cuidarse y, si se salia perjudi- 

cado, la culpa era propia. Aun en el caso de homicidio culposo de otros 

participantes en el trafico, el responsable podia, en ciertas circunstancias, 

ser condenado solo a una pena con libertad condicional. Desde la reforma 

legal de 1999, esto ya no es posible (La Nacion, 30/9/99). La nueva ley, 

empero, solo servira para escarmentar si se aplica de manera consecuente, 

es decir, si la policia persigue mas eficientemente que hasta ahora las 

violaciones de las reglas y hace las denuncias pertinentes. 

Existen dos factores mas que agravan la situaci6n. El primero es el he- 

cho de que seres humanos encerrados en autos apenas se ven unos a otros 

y el trato mutuo resulta casi anénimo. Por este motivonorigen los preceptos 

de cortesia personal y de consideracién que en los paises latinos general- 

mente se tienen en cuenta en los contactos sociales. El segundo factor es la 

técnica. Con la gran capacidad de acelerar y de alcanzar altas velocidades 

que tienen actualmente los vehiculos motorizados, pequenas desviaciones 

de las reglas tienen frecuentemente consecuencias catastréficas. Para en- 
frentar ambos peligros seria necesario controlar rigurosamente el trafico. 
Por una lado, seria preciso un mayor autocontrol de los propios participan- 
tes, que en general tienen obviamente la tendencia a subvalorar los riesgos 
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del trafico callejero. Pero, como el individualismo profundamente arraiga- 
do de muchos argentinos hace suponer que esto sea poco probable, el 
Estado y sus agentes deberian actuar con mas energia ante violaciones 
evidentes de las reglas, si se quieren reducir a largo plazo los dafios per- 
sonales y materiales que se producen en este Ambito. 

Normas paralelas: el ejemplo del escandalo del Senado 

El escandalo del Senado de que hablamos se produjo en septiembre de 

2000. Fue provocado por la denuncia publica de que varios senadores ha- 

brian aceptado sobornos para votar una reforma de las leyes laborales. Se 

trataba de leyes que reducian el tiempo de prueba al contratar un nuevo 

empleado, asi como las cargas sociales de las empresas y el poder de ne- 

gociar de los sindicatos, es decir, que eran netamente favorables a los 

empleadores. Los sobornos ofrecidos a los senadores para que aprobaran el 

proyecto de ley fueron conocidos porque miembros del mismo Senado 

hicieron la denuncia en publico. Lo que no qued6 en claro es si el dinero 

provenia del Poder Ejecutivo o si éste solo habia sido utilizado como medio 

por circulos econémicos interesados. 

El asunto result6 tanto mas embarazoso por el hecho de que el gobier- 

no de la Alianza, poco antes bajo el radical Fernando de la Rua, se habia 

distanciado explicitamente del estilo de gobernar poco limpio de su prede- 

cesor peronista Carlos Menem y le habia declarado la lucha a la corrupcion. 

Varios importantes personajes politicos se vieron apremiados y debieron 

renunciar, y el Gobierno perdié mucho prestigio (v. Brennpunkt Lateinamertka, 

2001, N°3, p. 30). El escandalo tuvo mucha repercusi6n en todos los medios 

masivos y durante dias fue el tema dominante de los comentarios y de los 

titulos®. Ningtin conocido intelectual dejé de dar su opinion al respecto. Por 

estos motivos, el asunto de los sobornos del Senado es bastante representa- 

tivo y permite hacer algunas observaciones generales sobre el cuestionable 

trato que los funcionarios dan a las disposiciones legales y sobre la reaccion 

de la opinion publica frente a esto. 

6. Lo que sigue se basa en la evaluaci6n sistematica de periddicos, sobre todo de La Nacion, 

durante la primera semana de septiembre de 2000. Algunos de éstos hicieron notar ironica- 

mente que el descubrimiento de los sobornos coincidié con el momento cuando Argentina, en 

la escala de corrupci6n internacional que confecciona Transparencia Internacional, habia 

conseguido mejorar su posicién pasando del rango 71 al 52 de las 90 naciones que alli figuran. 
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Una de las principales consecuencias fue que se hizo en parte publica la 

manera de funcionar del Senado, uno de los organismos politicos menos 

transparentes del pais. Lo tradicional era que los senadores fueran elegidos 

por los parlamentos provinciales para ejercer su cargo durante seis anos 

(esto sin embargo cambié con la reforma constitucional de 1994), y hasta 

una reelecci6n era posible y usual. Se trata generalmente de politicos vete- 

ranos (a cada provincia le tocan tres senadores) que gozan de la confianza 

del gobernador de la provincia. Por eso, aparte de ejercer funciones legis- 

lativas, cuidan directamente de los intereses de sus provincias. Una de sus 

principales tareas es conseguir asignaciones especiales para: subvenciones 

econdémicas, encargos del Estado o subsidios para las cajas de jubilaci6n. 

Tampoco olvidan atender sus propios intereses, atribuyéndose pasaportes 

diplomaticos, financiandose viajes y empleados, y otorgandose mutua- 

mente suplementos salariales. Se dijo que las denuncias no fueron hechas 

por motivos morales sino, mas bien, por el hecho de que, debido a un 

cambio en la balanza de fuerzas politicas internas, algunos de los miembros 

de la alta camara que estaban acostumbrados a recibir importantes preben- 

das temian quedarse esa vez sin nada. 

Un primer paso para impedir la corruptela que sali6 a la luz en las 

investigaciones sobre la segunda Camara Legislativa, habia sido dado ya 

con la reforma constitucional de 1994 al prescribir la eleccién directa de los 

senadores por los electores de las provincias. En la nueva discusion 

iniciada no habia acuerdo sobre si lo mejor era levantar la inmunidad de 

todos los senadores sospechosos 0 anticipar la elecci6n de toda la Camara 

de acuerdo con las nuevas disposiciones constitucionales (lo cual hubiera 

implicado un cambio de la fecha prevista en las disposiciones para la 

transiciOn). La confianza general en que se dilucidara el asunto fue 

sacudida por el hecho de que el juez de instruccién a quien se le habia 

confiado el caso result6 a su vez investigado por corrupci6n. En estas 

circunstancias no es sorprendente que, del publico que seguia con gran 

interés el desarrollo del caso contaban, muy pocos (14%) con una condena 

efectiva de los culpables. La mayoria relativa opinaba que lacosa quedaria 

en nada y que las acusaciones de corrupcién no serian aclaradas por la 

justicia (La Nacién, 9/9/00, p. 6). 

El contenido general de los comentarios sobre el escandalo se puede 

dividir entre los de tendencia optimista y los criticos-escépticos. Los opti- 

mistas destacaban el gran progreso que habia hecho el pais, sise comparaba 

con lo que hubiera sucedido en una situacién parecida unas décadas antes. 
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En aquel entonces, decian, se hubiera producido un golpe militar mientras 
que en la actualidad, a pesar de la indignacién general, se mantenia la 
continuidad institucional. A lo sumo, existia el peligro de un golpe popu- 
lista dentro del marco de las instituciones si los partidos no conseguian 
convencer al publico de que eran utiles y necesarios. Otros opinaban que no 

habia que condenar a todos los politicos, ya que, aunque las noticias sobre 

el Senado fueran muy alarmantes, habia también personas integras entre 

ellos. Repetidamente se hizo notar que el escandalo también habia provo- 

cado una catarsis porque, al evidenciar las debilidades del sistema, ofrecia 

la posibilidad de iniciar un cambio verdadero. Un partido lleg6 a proponer 

una alianza histérica para combatir la corrupcion. 

Por parte de los escépticos, se dijo que la indignacién general era hi- 

pocrita puesto que este no habia sido el primer caso, como todos lo sabian, 

donde parlamentarios habian sido sobornados para aprobar una ley y que, 

ademas, el bajo nivel moral de los representantes del pueblo no era una 

novedad para nadie. En otro comentario critico se decia que en Argentina 

existian dos sistemas de reglas paralelos que debia dominar todo el que 

quisiera prosperar econdmicamente y ganar influencia politica (Marcos 

Aguinis en La Nacion, 7/9/00, p. 21). Uno esta compuesto por las reglas 

formales a las que se les debe un minimo de respeto. El otro es un sistema 

“subterraneo” de redes sociales y multiples favoritismos que, sibienes tabu 

en el discurso oficial, de hecho tiene igual importancia. 

Se puede considerar que estas observaciones representan una critica 

aplastante en lo que a la fidelidad legal de los argentinos se refiere. No 

obstante también contienen un mensaje positivo, cuando rechazan la tesis 

de la mafia, seguin la cual todos los ciudadanos del pais tienen la intencién 

de violar las leyes y de saquear el Estado para sacar alguna ventaja personal. 

Si se acepta la teoria de la estructura dual, esto significa también que nadie 

que tenga un cargo publico puede desatender el bienestar general durante 

un largo periodo y en publico. Sean cuales fueren los motivos, el hecho de 

que fueran denunciados los manejos ilegales en un Organo central del 

Estado, asi como la rapida difusion de la denuncia hasta convertirse en un 

escandalo, confirma esta suposici6n. 

Como sefiala Natalio Botana, también en un comentario periodistico (La 

Nacién, 5/9/00), para que una republica funcione bien, tiene que estar 

fundamentada en la virtud y el control. Ambos son importantes para todos, 

pero, en caso de duda, se podria esperar mas de los funcionarios publicos 

que del simple ciudadano, que aquellos que encarnaran el polo dela virtud, 
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ya que su sustento, su posicion y su autoridad se basan en su cargo publico, 

lo cual no es el caso de los demas (v. tb. H.L.A. Hart, pp. 77, 97). 

Una interpretaci6n 

Luego del trauma provocado en muchos argentinos por la extrema 

situaci6n andémica de los afios 70 (explosién de la violencia) y 80 

(hiperinflacién), deben haber quedado “inmunes” contra experimentos de 

esa clase porel momento. Hasta qué punto pueden ser combatidos con éxito 

el egoismo de grupo y el clientelismo es un interrogante abierto que no 

afecta inicamente a Argentina, ya que este pais lo comparte con las demas 

naciones latinoamericanas. Las observaciones finales que haremos a conti- 

nuacion se limitan al rasgo particularmente sobresaliente de los argentinos: 

su marcado individualismo. Para poder apreciar su alcance y los peligros 

que implica es aconsejable volver a Durkheim. 

Elclasico socidlogo francés hace dos diferenciaciones que generalmente 

han sido pasadas por alto o descuidadas al estudiar su obra. El distingue 

entre los problemas de integraci6n social y aquellos de la regulaci6n social; 

y diferencia entre un individualismo moral y compatible con la comuni- 

dad y otro, excesivo, que se practica a costa de la comunidad (Durkheim 

1986; 1991; 1992). El hecho de que para Durkheim la problematica de la 

integraciOn social no sea la misma que la de la regulaci6on ha sido destacado 

sobre todo por Besnard’. Seguin este autor, el pensamiento del gran te6rico 

giraba en torno de cémo —a pesar de la tendencia que caracteriza a los 

tiempos modernos, orientada a dividir el trabajo y diferenciarse en lo 

social— se podia conservar un fundamento comun a toda la sociedad de 

valores y convicciones que la mantuviera unida. En cambio, consideraba 

que regular de manera adecuada el comportamiento mediante reglas 

sociales es sobre todo un problema antropologico porque el ser humano, si 

no tiene limites impuestos desde afuera, tiene la tendencia, en lo relativo a 

satisfacer sus deseos y ambiciones, a perder toda mesura. Durkheim 

consideraba que la economia es un sector que estimula la desmesura y la 

anarquia (1990, p. 273). 

7. Besnard, p. 70; v. tb. Thome, p. 11. Muchos autores, como Isuani, p-31, hacen una mezcla con 
estas variables. 
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En lo que se refiere al individualismo como actitud basica, queremos 
senalar que Durkheim no pensaba que es algo negativo en si (1986). Lo 
aceptaba por considerarlo un fendmeno concomitante de la Edad Moderna 
y destacaba que una actitud individualista no significaba de ninguna 
manera un rechazo de los vinculos sociales ni del trato respetuoso de los 
demas. Segun él, el individualismo se transforma en un peligro para la 

comunidad solo cuando degenera en un utilitarismo de estrechas miras que 

ve en los congéneres unicamente instrumentos para perseguir sus fines. En 

este contexto, Durkheim habla de una perversién que conduce al individua- 

lismo excesivo 0 egoista. 

Aplicandolas a la sociedad argentina, las categorias de Durkheim se 

pueden combinar fructiferamente como sigue: el marcado individualismo 

que caracteriza a esta sociedad y al que debemos, por otra parte, una gran 

cantidad de logros culturales e intelectuales, no tiene que tener un efecto 

danino para el entorno social (siempre que tenga un marco vinculante de 

reglas que. lo frenen y lo canalicen, impidiéndole salirse de su cauce y ex- 

pandirse a costa de la comunidad). En este aspecto se encuentra uno de los 

secretos del buen funcionamiento de la no menos individualista sociedad 

norteamericana que con su Constituci6n, respetada por todos y con un 

estatus casi sacro, se ha dado un conjunto de reglas vinculantes que nadie 

osa tocar (Heideking 1989a; Lutz). El ejemplo de EEUU nos ensena al mismo 

tiempo que el sentido comun social y las fuerzas que favorecen a la co- 

munidad, por bien desarrollados que estén,no bastan ellos solos para frenar 

el individualismo excesivo; para ello son necesarias reglas con poder de 

sancion. Argentina carece de un marco legal o constitucional que sea 

aceptado por todos como en EEUU. Por eso, el individualismo, que en 

realidad tiene un valor neutro, tiende a convertirse en algo negativo y un 

problema de regulaci6n social deviene un problema de integracion social. 

Nino pone en claro la enorme importancia que tiene la aceptacion casi 

a ciegas —algo que a primera vista parece irracional-— de reglas preceptivas 

para que la comunidad pueda funcionar (sobre lo que sigue, v. Nino, caps. 

4 y 5). Utilizando la teoria de la eleccién racional, muestra cuales son las 

dificultades que tienen los argentinos para encontrar una actitud coopera- 

tiva, que favorezca a la sociedad y, de este modo, a cada uno de sus 

integrantes. Esto, segtin él, se debe a la desconfianza mutua, la busqueda de 

ventajas individuales y la minimizacion de los riesgos que toda accion 

implica. Pero por mucho que profundice su andlisis y por mas que destaque 

el papel clave que desempejian las leyes para inspirar confianza mutua, a 



156 OO Peter Waldmann 

fin de cuentas, solo logra describir el dilema sin encontrar una via para 

solucionar el problema. Segtin Nino, el hecho de que se someta el individuo 

sin cuestionamientos a las leyes sigue siendo un acto para el que no hay 

ninguna explicaci6n individual. Aparentemente, no existe un camino que 

lleve de la racionalidad individual a la racionalidad colectiva. 

Pero, quizds, tal fundamento racional no sea ya necesario porque 

procesos estructurales han producido una convergencia en la concepcion 

que tienen los argentinos de los valores y las normas. Una encuesta 

realizada por Gallup recientemente mostr6 que las concepciones de los 

argentinos del perfil politico y social que deberia tener su pais se van 

acercando unas a otras (v. La Nacién, 5/2/01); solo existen aun ciertas 

discrepancias en cuanto a los medios y los caminos a seguir para realizarlas. 

Efectivamente, casi nadie se anima ya a cuestionar el modelo liberal-de- 

mocratico de gobierno. ;Sera entonces unicamente una cuesti6n de tiempo 

hasta que este consenso abarque también el Estado de Derecho y la obli- 

gatoriedad de las leyes? 

Por muy atractivos que parezcan pronosticos de este tipo, los obstacu- 

los estructurales que se encuentran en su camino hacen que sea poco 

probable que se concreticen. Entre ellos se encuentra la brecha cada vez 

mas amplia que existe entre ricos y pobres, asi como la exclusién de los mas 

pobres de la sociedad, con lo cual la base comun a todos de una serie de 

normas fundamentales mencionada arriba amenaza con desaparecer; otro 

obstaculo es la division de las capas medias, de las cuales una parte 

considerable esta amenazada por la pobreza y, otra, mas habil y con mas 

suerte, insertandose en la economia global, ha logrado ascender socialmen- 

te y se acerca con su estilo de vida al nivel de las capas altas; el Ultimo es la 

desintegracién del ambito publico urbano en territorios dominados por 

determinados grupos sociales junto con sus bandas 0 sus policias privadas; 

finalmente, esta la retirada del Estado de una serie de funciones y respon- 

sabilidades sociales basicas, traspasadas a entidades privadas que las ad- 

ministran segun criterios puramente econdmicos. 

Para Durkheim, la formacion de una moral colectiva y de un conjunto 

de reglas sociales preceptivas para todos es inseparable de un desarrollo 

econdmico y social que siga una determinada ley estructural. Su esperanza 

de que naciera una nueva “solidaridad” se vinculaba con la expansién de 

la divisién del trabajo como nuevo principio de la estructura social. La 

sociedad argentina esta mas alejada que nunca de este tipo de principio 
estructural homogéneo; al contrario, con el proceso de globalizacién mas 
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bien crece la heterogeneidad en todos los ambitos. Seria una ironia del 

destino que en este pais se formara un consenso basico normativo e 

institucional justamente en el momento en que los fundamentos estructu- 

rales que éste necesita amenazan con desaparecer. 
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La cotidianizacién de la violencia en Colombia 

Colombia ocupa dentro de América Latina una posicién particular en 
el aspecto politico-social. Por un lado se encuentra entre los pocos Estados 
de la region en los cuales los militares desempefan en la politica un papel 

secundario. El poder politico ha sido ejercido desde mediados del siglo x1x 

casi sin interrupcion por los dos partidos tradicionales, el Conservador y el 

Liberal, segun las reglas de la Constitucion. Por otra parte, este respeto de 

la Constituci6én no ha podido impedir que continuamente se produjeran 

conflictos armados en los que se violaban masivamente los derechos 

fundamentales y los humanos, sobre todo el derecho a la vida y a la inte- 

gridad corporal (Pécaut 1992, p. 218). La historia de esos conflictos violentos 

es tan antigua como la misma Colombia, es decir, desde que existe como 

Estado independiente. El siglo xx estuvo repleto de guerras civiles entre los 

dos partidos, de las cuales queremos mencionar la llamada “Guerra de los 

Mil Dias” de 1899-1901 por haber sido particularmente sangrienta, ya que 

acarre6o la muerte de unas 80.000 personas. En el siglo xx, luego de varias 

décadas de tranquilidad, por lo menos en el ambito nacional—puesto queen 

el regional siguieron produciéndose pequenas rebeliones-, volvi6 a explo- 

tar la lucha entre los partidos. En la fase conocida como La Violencia, entre 

1946 y 1958, se calcula que murieron unas 200.000 personas. 

Desde principios de los afios 80 el pais se ve azotado nuevamente por una 

ola de violencia. La cantidad de extorsiones, secuestros y asesinatos aumenta 

continuamente y parece que ningun tipo de medidas estatales puede frenar- 

la. En general, se considera especialmente inquietante que la nueva ola de 

violencia haya hecho saltar claramente el marco politico de todas las anterio- 

res. La violencia es actualmente en Colombia un medio del que cualquiera 

puede valerse para imponer sus intereses con las finalidades que sean. Se 

utilizaen publico oen privado, porindividuos 0 por grupos, espontaneamen- 

te o de forma planeada, para fines politicos, econémicos 0 privados, dentro 

de las capas bajas, pero también por y contra los miembros de las capas 

medias y altas, en las ciudades grandes y medianas y hasta en los confines 

mas apartados de este escarpado pais. No hay nadie que circunstancialmente 

no deba contar con ser atacado, secuestrado o asesinado. Resumiendo: la 

violencia se ha transformado en un fenémeno cotidiano. 
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Este ensayo procurara desglosar este fendmeno en tres etapas. En la 

primera haremos una descripcién general de los principales elementos de 

la violencia: sus dimensiones, sus principales formas y actores, etc. En la 

segunda nos preguntaremos cuéles la relacion que tiene la violencia con los 

Ambitos estructurales centrales de la sociedad, como el Estado, la economia 

y la politica, el derecho y los movimientos sociales. La tercera, finalmente, 

analiza las tentativas de encontrar una explicaci6n de la violencia, teniendo 

en cuenta tanto las constantes histéricas como los cambios en las modalida- 

des de la violencia. 

Formas, cadenas y actores de la violencia 

Comparativamente, Colombia tiene la tasa de homicidios més alta del 

mundo. Desde hace afos la cuota aumenta en 4% por ano. Entre los 
hombres adultos, el asesinato es la principal causante de la muerte. Para 
1992, las estadisticas indican 28.237 homicidios, entre éstos se encuentran 

102 casos en los cuales murieron cuatro y mas personas y en los datos 
aparecen como masacres' (Amnistia Internacional, p. 26). 

Este corto parrafo extraido de uno de los ultimos informes de AI sobre 

Colombia ilustra claramente toda la problematica. América Latina, con 30 

homicidios por cada 100.000 habitantes, se encuentra ya claramente a la 

cabeza de las grandes regiones y Colombia ocupanuevamente una posicion 

especial dentro de América Latina (The Economist, 30/11/96, p. 24). Si se 

dividen los 28.000 asesinatos por una poblacién de unos 33 millones de 

habitantes, significa que en 1992 por cada 100.000 colombianos 85 sucum- 

bieron a una muerte violenta (en comparaci6n: en el caso de la Republica 

Federal de Alemania por cada 100.000 habitantes se producen por afio 1,5 

homicidios, Géssner, p. 28). No obstante, deben ser mas atin ya que el 

crecimiento poblacional de 2% alcanza solo la mitad de la tasa de aumento 

de los homicidios indicada por el informe de Amnistia. 

1. Las masacres han aumentado pavorosamente en Colombia. Suntimero se elevé de 11 en 1980 
a 183 en 1992. Uribe (1994), a quien debemos estas cifras, se basa en un criterio aun mas amplio 
que un estudio de Amnistia Internacional, que, como se sabe, es muy cautelosa con los datos 
estadisticos que presenta. Las masacres, tradicionalmente un fenémeno rural, tienen la 
tendencia, que se manifiesta también en otros hechos violentos, a trasladarse cada vez masa 
las ciudades. 
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La cantidad de asesinatos es solo la expresién mas dura e inequivoca de 
la tendencia creciente en el Estado andino a menospreciar la integridad 
fisica ajena. Esta se refleja en el incremento del numero de secuestros y 
extorsiones, de los casos de torturas y de desaparecidos, y también en la 
gran cantidad de victimas del trafico vial que tiene Colombia. Seguin las 
estadisticas policiales, dentro del total de la delincuencia, la cuota corres- 

pondiente a los delitos violentos ha aumentado en forma sobreproporcio- 

nada durante los ultimos 15 afios. Un porcentaje cada vez mas alto de los 

delitos denunciados 0 registrados corresponde a hechos violentos y, dentro 

de éstos, a homicidios 0 asesinatos (Camacho/Guzméan, pp. 41 y 57). 

El recurso a la violencia se ha convertido entretanto en un modelo usual 

de comportamiento extendido a las diferentes regiones del pais y a todas las 

capas y grupos sociales (Gonzalez, p. 34). Es cierto que los acontecimientos 

violentos se concentran en determinados lugares y momentos. Por ejemplo, 

los autobuses que recorren el pais y transitan de noche son considerados 

particularmente peligrosos (en 1993 ocurrieron 570 asaltos de autobuses), 

por lo que la cantidad de pasajeros ha disminuido considerablemente. Lo 

mismo sucede con determinados barrios de las grandes ciudades y con 

ciertas regiones rurales (p. ej., en el Magdalena Medio, que es la regién de 

los buscadores de esmeraldas). También se puede inferir de las estadisticas 

que los homicidios se acumulan los fines de semana y durante las horas de 

la tarde, entre las 6 y las 9, y que la mayoria de las victimas son hombres 

jOvenes (Guzman, p. 25). Pero en principio se puede afirmar que nadie se 

encuentra seguro y que cualquiera puede sufrir un atentado o un asalto: el 

gran empresario que mantiene una importante policia privada, los minis- 

tros y los candidatos a la presidencia siempre rodeados de sus guardaespal- 

das, las mujeres y los nifos, y también los propios malhechores violentos a 

los que, tarde o temprano, les toca seguir el mismo destino que a sus 

victimas. 

Esto no siempre ha sido asi. En el pasado, los brotes de violencia tenian 

contornos y lugares claramente delimitados. Los conflictos violentos eran 

considerados caracteristicos de regiones apartadas en las cuales el Estado 

no estaba presente (Gonzalez, p. 41). Giraban en torno de la apropiacién o 

del reparto de los recursos locales, como la madera, las riquezas del sub- 

suelo, la tierra 0 los productos agropecuarios. Por falta de un canon de 

reglas aceptado, los intereses contrarios chocaban a menudo fuertemente 

entre si y eran resueltos por medio de las armas. En cambio, las regiones 

urbanizadas y sobre todo las grandes ciudades eran consideradas lugares 
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en los que se garantizaba cierto nivel civilizado y donde el individuo no 

tenia que temer constantemente por su vida. 

Esto ha cambiado radicalmente en los tltimos 20 afios (Guzman, p. 19). 

Seguin un estudio empirico sobre Cali-—una de las tres ciudades mas grandes 

del pais— entre 1980 y 1992, la cantidad de homicidios se ha mas que tri- 

plicado. Con 120 victimas fatales por cada 100.000 habitantes, se encontraba 

en 1994 claramente sobre el promedio nacional. En una encuesta realizada 

ese mismo afio, uno de cada tres encuestados declar6 haber sido objeto de 

un asalto durante los ultimos 12 meses. Seguin las estadisticas sobre la 

criminalidad (aunque sean no muy confiables) en Cali y sus alrededores, 

65% de los delitos son de caracter violento, y 16% de todos los delitos de- 

nunciados son homicidios (Atehortua Cruz et al., p. 10). 

Un porcentaje tan alto hace suponer que se trata de una eliminacion 

intencionada y sistematica de vidas humanas. Efectivamente, al desglosar 

con precision los hechos, se llega a la conclusién de que se trata frecuente- 

mente de atentados violentos bien organizados (Commission for the Study 

of the Violence). Si bien en las estadisticas aparecen no pocos homicidios 

“espontaneos”, la mayoria son riNas que terminan en cuchilladas debido 

a la influencia del alcohol. Las reyertas familiares también se acaban a 

menudo violentamente, aunque rara vez resultan mortales. Las caracteris- 

ticas tipicas de la mayoria de los homicidios son, sin embargo, diferen- 

tes (Camacho/Guzman, pp. 59 y 203; Guzman, p. 26). Entre ellas, las si- 

guientes: 

* el uso de armas de fuego, en parte automaticas 0 semiautomiaticas; 

e la utilizacion de otros recursos técnicos, como autos o motocicletas 

que sirven para atacar y huir; 

¢ la victima es asesinada por delante con tiros en la cabeza 0 en el t6rax, 

y NO es raro que varias personas sean asesinadas al mismo tiempo; 

* con frecuencia se secuestra primero a la victima en un auto, luego es 
asesinada y su cadaver -frecuentemente desfigurado por la tortura— es 
tirado al borde de alguna carretera o en un muladar; 

¢ los malhechores no dejan rastros, permanecen en el anonimato, en 
general no son denunciados, nimucho menos perseguidos y apresados por 
la policia. 

Todas las circunstancias mencionadas demuestran que los asesinos 
proceden de manera sumamente planificada e intencionada. Lo mismo 
indica el considerable despliegue técnico y de personal que esta vinculado 
con muchos de los homicidios. No es una casualidad que el autor del estudio 
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sobre la violencia en Cali haya sacado la conclusion de que los causantes de 
los delitos de homicidio no pertenecen por lo general a las capas pobres de la 
poblacion. Los que cometen tales delitos, sean personas 0 grupos, son mas 
bien quienes disponen de la suficiente cantidad de influencia y de tiempo 
para poder realizar sus planes mortiferos con eficiencia y sin ser molestados 
(Bayona/ Vanegas; Guzman, p. 30; Guzman et al., p. 20). 

La tesis de la preponderancia de la violencia organizada es confirmada 

por la propagacion de otro delito violento que requiere una considerable 

preparacion e infraestructura técnica: el secuestro. A las personas secues- 

tradas en Colombia, después de haber sido martirizadas, se las encuentra 

muertas a tiros al borde de las carreteras. Pero existe también la variante de 

retenerlas como rehenes y de exigir un rescate por su liberacién. Un libro del 

conocido escritor colombiano Gabriel Garcia Marquez ha dado a conocer a 

un publico mas amplio algo que los expertos saben hace tiempo: Colombia 

tiene el “récord mundial” en lo que a secuestros con extorsion de dinero se 

refiere. En 1995 se registraron 1.063 casos de toma de rehenes (entre ellos, 

muchos extranjeros) y hasta noviembre de 1996 ya se habian contado otros 

1.047 secuestros. Una prueba de larutina que tienen las bandas colombianas 

de secuestradores enel negocio de la extorsién es el hecho de que la mayoria 

de los casos no tienen resultados mortales. La mayor parte de las victimas 

fueron liberadas tras el pago del rescate (Latinamerican Regional Reports- 

Andean Group, 21/1/1997, p. 2; Wall Street Journal, 3/1/97, pp. 1-5), muchas 

sin embargo siguen sin aparecer. 

Lo interesante de los secuestros es que participan actores violentos de 

las mas distintas categorias, desde las asociaciones guerrilleras hasta las 

bandas de narcotraficantes. ;Cudales son los grupos y las organizaciones 

determinantes en el acontecer violento de Colombia? Los principales entre 

ellos (es decir, excluyendo a aquellos grupos que operan en el ambito 

regional) son sumariamente los siguientes (Amnistia Internacional; Berg- 

quist, p. 1; Sanchez et al., pp. 19 y 82): 

— Las fuerzas de seguridad del Estado, es decir, los militares y la policia. 

—Las unidades paramilitares del interior; se trata de asociaciones arma- 

das organizadas por las Fuerzas Armadas, en parte conducidas por oficia- 

les, que protegen la propiedad privada, sobre todo la de los grandes 

terratenientes. 

~ Los escuadrones de la muerte, integrados por ex-policias y por algu- 

nos oficiales que todavia prestan servicio; son el equivalente urbano de las 

unidades paramilitares, que, soslayando la ley y en cierta manera por 
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cuenta propia, mantienen el “orden ptiblico”. Tristemente célebres son las 

“acciones de limpieza”, en las que asesinan a todos aquellos cuya conducta 

no corresponde a los conceptos que ellos tienen de moral y de vida orde- 

nada, sobre todo a las personas pertenecientes a los grupos marginales 

(niftos de la calle, prostitutas, homosexuales, etc.) (Rojas). 

— Los grupos de vigilancia (milicias populares). Representan una va- 

riante civil de los escuadrones de la muerte. Surgieron en las grandes urbes 

como reaccion ante las bandas criminales de jévenes y tratan de combatirlas 

controlando sus barrios sistematicamente y castigando a los “culpables”. 

—Las asociaciones guerrilleras. En Colombia existian cinco organizacio- 

nes que operaban sin conexion entre ellas; una de éstas luchaba por metas 

indigenistas. En territorios del interior donde el poder estatal apenas esta 

presente, ejercian funciones similares a las del Estado y pudieron extender 

su influencia a los barrios pobres de algunas grandes ciudades (Pizarro 

1994). Aunque tres de ellas han establecido desde hace algun tiempo un 

armisticio con el Gobierno, esto no ha puesto definitivamente fin a la lucha 

armada sino que ha producido la escision de las organizaciones en cuesti6on, 

parte de las cuales sigue en actividad. 

— Las organizaciones de autodefensa creadas por la guerrilla. Como 

prolongacion del brazo armado de las asociaciones guerrilleras, constitu- 

yen el equivalente de las milicias populares fundadas por las FFAA. 

—Los carteles de narcotraficantes y su entorno armado. Representan un 

poderoso complejo sumamente influyente. La inconmensurable riqueza 

que se ha acumulado en las manos de los barones de la droga y de sus secuaces 

ejerce una gran atraccion sobre los j6venes que esperan hacerse rapidamen- 

te ricos poniendo su energia criminal al servicio de la mafia de la droga. 

Parte de las familias que han hecho fortuna gracias al narcotrafico, se han 

comprado gran cantidad de tierras, para cuya defensa, frente a las reivin- 

dicaciones de los pequenos campesinos y las pretensiones de la guerrilla, 

hacen causa comun con los latifundistas. 

—Los sicarios. Se trata dejovenes de entre 15 y 25 afios como maximo, que 
a veces en parejas y a veces organizados en bandas, asesinan por dinero a 
cualquiera que se les encargue matar, de forma sistematica y “profesional” 
(Prieto Osorno; Salazar). Los “encargos” se realizan por medio de “agen- 
clas” que se ocupan de hacer los tramites y de negociar el precio con el 
“cliente”. Al principio, esta institucién se limitaba a Medellin, el baluarte 
del narcotrafico, en donde existen 45 de estas agencias, pero en el interin se 
ha extendido a otras grandes ciudades del pais. 
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éComo se explica la existencia de una cantidad tan grande de asociacio- 
nes violentas que operan, en parte, de manera conjunta y, en parte, unas 
contra otras? Naturalmente, esta relacionada con la debilidad crénica del 
Estado colombiano. En el préximo acdpite abordaremos este tema con mas 
detalle. Ahora queremos tnicamente indicar lo siguiente: si bien en casi 
ningun pais latinoamericano el Estado ha sabido imponer el monopolio de 
la coacci6n fisica hasta sus ultimas consecuencias, en Colombia las crisis de 

autoridad y legitimidad del Estado se han ido agravando periédicamente 

hasta desembocar en un verdadero derrumbe estatal (Oquist, p. 165). La 

consecuencia de esto fue que, en lugar de las luchas por el poder, se instalé 

una estructura pluralista de fuerzas y tensiones. En los tltimos tiempos, 

esta constituida por el triangulo de relaciones entre el aparato estatal (que 

continua siendo el principal factor de poder), las asociaciones guerrilleras 

y los carteles de drogas, a los que se acoplan numerosas asociaciones 

violentas. Por lo tanto, la escalada de un conflicto vertical por el poder 

politico ya noes la explicacién del aumento de la violencia, sino una cadena 

de acciones y reacciones violentas horizontales. Esto hace que la cantidad de 

actores violentos colectivos aumente continuamente, mientras que los 

limites entre los frentes son cada vez mas borrosos. ;Qué aspecto tiene una 

cadena asi? (v., p. ej., Uribe 1992, p. 83). 

Una constelaci6n inicial que se repite y que podriamos llamar clasica, 

es la lucha competitiva entre los grandes terratenientes y los campesinos 

por las tierras recientemente puestas en explotaci6n (Le Grand). Se 

remonta a la época colonial, cuando el control de la Corona espanola se 

limitaba esencialmente a las tierras altas andinas, mientras que en los poco 

accesibles valles fluviales y las laderas de las montafas estaba vigente la 

ley del mas fuerte (Gonzalez, p. 41). Estos eran, por lo general, los 

latifundistas, quienes, con titulos de propiedad cuestionables y mediante 

lacoaccién fisica, expulsaban alos campesinos de sus parcelas. En los anos 

70 del siglo xx, la situaci6n cambidé debido a que en muchas regiones 

aparecieron organizaciones guerrilleras. Sin embargo, éstas no se limita- 

ron a mantener en jaque a los grandes terratenientes, sino que los obliga- 

ban a pagar un “impuesto revolucionario” y empezaron a extorsionarlos 

2. Eneste contexto es interesante sefialar que Colombia, a diferencia dela mayoria de los demas 

paises latinoamericanos, nunca tuvo ninguna de esas dictaduras unificadoras que siguieron 

a los disturbios y luchas posteriores a la Independencia, y que hubiera conferido tal vez mas 

autoridad al Estado. 



sistematicamente. Para defenderse, los latifundistas comenzaron a reclu- 

tar milicias que los protegieran. Estas, empero, raramente atacaban a las 

asociaciones guerrilleras y se desquitaban sobre todo saqueando y asesi- 

nando a los pequefios campesinos, so pretexto de que eran aliados de los 

rebeldes marxistas. 

Otro ejemplo (A. M. Jaramillo): algunas organizaciones guerrilleras de- 

cidieron, en la década de los 80, llevar del campo a las ciudades la lucha 

contra el “sistema capitalista”. En las barriadas pobres de varias grandes 

ciudades, entre ellas Medellin y Cali, erigieron bases y centros de adiestra- 

miento en los cuales se ensefiaba el uso de las armas a j6venes, y se los 

adoctrinaba para que, en nombre de principios socialistas, ejercieran cierto 

control en sus barrios. Cuando, debido a la contraofensiva de las FFAA, los 

guerrilleros se vieron obligados a abandonar sus bases urbanas, dejando 

tras de si una parte de estos jovenes que habian aprendido que, mediante 

las armas, se podian hacer respetar facilmente. Los rezagados empezaron 

primero a prestar servicios como guardaespaldas y ejecutores de los cada 

vez mas poderosos narcotraficantes y, cuando a su vez los carteles de la 

droga comenzaron a encontrarse en aprietos por las medidas persecutorias 

estatales, se convirtieron en sicarios que tiranizaban a sus barrios y estaban 

dispuestos a cometer cualquier crimen a cambio de dinero. Para liberar de 

esta “plaga” a los barrios urbanos, surgieron milicias formadas por la 

ciudadania, que mataban a cuanto joven que consideraban asocial, sobre- 

pasando ampliamente lo que hubiera sido necesario para protegerse. La 

policia tuvo que intervenir contra algunos milicianos particularmente 

rabiosos en el caso de que ya no hubieran sido “neutralizados” por sus 

propios colegas, es decir, liquidados a tiros. 

Ambos ejemplos permiten sacar varias conclusiones. Primero, insinuan 

la imagen terrorifica de una especie de hidra a la que, por cada cabeza que 

se le corta, le crecen varias nuevas. La mayoria de las organizaciones 

mencionadas tenian inicialmente la finalidad de poner coto a la violencia. 

Sin embargo, el resultado fue que contribuyeron inevitablemente a incre- 

mentar los actos violentos que, ademas, se volvieron cada vez mas turbios 
e incalculables. Esto nos recuerda vivamente la visién, conjurada por 
Girard en su clasico estudio, de una cadena infinita de actos de venganza 

que existira mientras no se consiga romper el esquema de la acci6n- 
reaccion, que siempre se repite mediante un sacrificio fundacional, y se 
pueda asi restablecer el orden alterado (p. 30). Expresado de una manera 
mas sociologica, se podria decir que estos ejemplos revelan el inmanente 
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encadenamiento compulsivo que tiene la violencia cuando esta libre del 
control estatal. 

-Ademias llama la atencion que todas las organizaciones, ms alla de las 
metas originales, desarrollan una tendencia a producir un “exceso de 
violencia”. Hacen su aparicién inicialmente para defender de manera 
legitima sus intereses de grupo, pero no se limitan a tomar las medidas 

defensivas necesarias, sino que, tarde o temprano, pasan a utilizar una 

violencia ofensiva. En el Ambito individual, esto se puede explicar por el 

furor destructivo 0 el sadismo de algunos miembros, y, en el Ambito colec- 

tivo, por la tendencia inherente de toda organizacién a conservarse y a 

expandirse. El motivo concreto son las necesidades financieras del grupo, 

lo cuales decisivo para quea largo plazono se contente con el uso moderado 

de la violencia, sino que haga de ella un instrumento corriente para ganarse 

la vida (Waldmann 1995, p. 355). 

No obstante, y este seria un tercer aspecto, no se debe querer explicar la 

proliferacion de la violencia y de las organizaciones violentas unicamente 

con motivos materialistas*. La “politique du ventre” destacada por Bayart 

parael caso de Africa 0 el concepto de “mercados de la violencia” elaborado 

por Elwert para el mismo continente, que senalan que el fin de lucro es 

decisivo para motivara los actores violentos africanos, no se pueden aplicar 

sin mas a Colombia (Bayart; Elwert 1996). Alliexisten seguramente también 

situaciones en las que la violencia es utilizada unicamente con la finalidad 

de enriquecerse, como en el narcotrafico y en el trafico de esmeraldas, pero 

esta motivacion no puede generalizarse. Cuando, por ejemplo, los escua- 

drones de la muerte asesinan a individuos marginales 0 asociales porque 

violan un orden moral imaginado por ellos o cuando las milicias luchan 

para controlar un determinado barrio de la ciudad, es algo exagerado 

suponer que lo hacen unicamente por motivos materiales. Es caracteristico 

que cuando se desglosan los motivos y las finalidades de los crimenes en el 

mencionado estudio sobre Cali, en primer lugar se encuentra la “rendici6én 

3. Socidlogos colombianos diferencian entre actos violentos motivados politica, economica y 

socialmente, aunque en parte los limites sean borrosos porque en los actores también se 

mezclan los motivos o cambian. Por ejemplo, las medidas coactivas de las asociaciones 

guerrilleras no se pueden calificar de entrada como “politicas”, sino que, en determinados 

casos, pueden muy bien tener motivos puramente econodmicos (Camacho/Guzman; Uribe 

1994). 
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de cuentas” y solo mucho después aparece la categoria “atraco a mano 

armada”, en la cual el motivo de lucro es decisivo (Guzman, p. 28). 

El escepticismo manifestado aqui en lo relacionado con la racionali- 

dad econémica primaria de la mayor parte de los atentados se puede 

ampliar en una gran cantidad de casos hasta llegar a dudar basicamente 

de su sentido racional. No hay que dejarse enganar por la aparente 

determinacion y por el considerable despliegue de medios que se puede 

observar sobre todo en las acciones mas importantes. Ya solo el hecho de 

que los ataques mortales no estén dirigidos, en su mayoria, contra el 

enemigo sino contra sus supuestos aliados o contra traidores y denunciantes 

tiene que suscitar nuestra desconfianza en cuanto a lo bien meditada que 

puede estar la seleccidn de las victimas. A esto hay que anadirle que la 

definicién de quién es “amigo” o “enemigo” es bastante borrosa y cam- 

biante. Por lo visto, la gran cantidad de actores violentos colectivos asi 

como la ausencia de un punto de referencia comun, como seria la presen- 

cia de un Estado hegeménico, produce una compleja red de relaciones que 

solo permite adoptar decisiones categorizadoras sobre quién deberia ser 

considerado aliado y quién adversario. En otras palabras, se ha producido 

una discrepancia llamativa entre la fuerza constitutiva determinante de la 

dicotomia amigo/enemigo, con las consecuencias mortales que la acom- 

panan, por un lado, y, por otro, la arbitrariedad con que personas 0 grupos 

son adjudicados a una categoria u otra. 

Esto nos conduce al quinto y ultimo punto: en ninguna parte se puede 

observar mejor la desvinculacién de las consecuencias de un acto violento 

de sus condiciones previas como en la institucién de las “agencias de la 

muerte” y en la figura del sicario. Este encarna, en doble sentido, la con- 

secuente separacion entre el asesinato en si y cualquier motivo remota- 

mente comprensible. Por un lado, porque para él, amigo y enemigo son 

conceptos intercambiables sobre cuya concretizacién decide en ultima 

instancia su empleador. Por otro, porque, a través del sicario, como 

asesino profesional, se abre a la violencia un circulo ilimitado de personas, 

como medio para “solucionar” conflictos. Cualquiera que sienta rencor, 

envidia, celos, rivalidad o necesidad de veriganza frente a otros no tiene 

que sobrepasar el umbral inhibitorio que representa tener que empunar 

personalmente un arma y acechar al enemigo 0 adversario. Basta con que 

acuda a una agencia de la muerte con una foto de la victima y pague por 

adelantado la mitad del “honorario de éxtto” previsto (Bergquist, p. 2; 

Prieto Osorno, pp. 72 y 85). 
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El macronivel: negligencias estatales y compromisos 
estructurales de la sociedad 

Se impone el interrogante de cémo una sociedad tan intensa y constan- 
temente marcada por la inseguridad y la violencia es capaz de seguir 
funcionando. {No ha demostrado plausiblemente Elias que la condicién 
previa para la existencia de cualquier civilizacién avanzada es el estableci- 

miento del monopolio estatal de la coaccién, que el comercio, las activida- 

des sociales y las bellas artes solo se pueden desarrollar cuando se reprime 

el derecho del individuo a tomarse la justicia por su mano, cuando se im- 

pone el control de las pasiones y cuando el burdo esquema amigo/enemigo 

es reemplazado por una manera de pensar y de sentir que admita mas 

ambivalencias? (p.312). ;Nohabria que suponer, por consiguiente, que solo 

una sociedad relativamente arcaica podria permitirse esa lucha de “todos 

contra todos” que observamos actualmente en Colombia? jNo es incompa- 

tible con esto el hecho de que este pais no se cuente de ningtin modo entre 

las naciones mas atrasadas de América Latina, sino que, segtin los indica- 

dores de desarrollo mas corrientes, haya que clasificarlo entre los que tienen 

un nivel de desarrollo entre mediano y alto? ;Cémo se explica entonces que 

su economia, a diferencia de la de las sociedades que sufren bajo situaciones 

afines a la guerra civil, no esté de ninguna manera estancada sino que siga 

registrando considerables tasas de incremento? Las editoriales colombia- 

nas ocupan en América Latina una posicién eminente, el nivel de las 

universidades publicas y privadas no va en zaga al resto del continente, 

existe una prensa bien informada, asi como también circulos de artistas y su 

publico; en resumidas cuentas, un ambito cultural muy ramificado. ;Cé6mo 

es esto posible a pesar de la constante amenaza de violencia? 

Una de las conclusiones que sugiere el caso colombiano es, en efecto, 

que lejos de quebrantarse o desintegrarse, una sociedad puede soportar la 

violencia en una medida superior a la generalmente admitida desde una 

perspectiva eurocéntrica, adaptada a una sociedad pacificada. Por otra 

parte, hay que diferenciar. En cuanto a la sociedad colombiana, robusta, 

vital, caracterizada por un individualismo agresivo y desconsiderado, se 

puede constatar grosso modo que no esta en trance de desmoronarse bajo la 

presién que sobre ella ejerce la violencia, sino que se ha adaptado aésta. Mas 

atin: la violencia ha dejado de ser algo externo a esta sociedad, se ha inte- 

grado en sus estructuras y ha pasado a ser una componente de su orden 

social (v. tb. Camacho/Guzman, p. 51; Pécaut 1992, p. 226;). 
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En lo que al Estado colombiano se refiere, empero, las cosas son diferen- 

tes. Como todo Estado moderno, se basa en el supuesto de la existencia de 

un territorio unificado, un pueblo homogéneo y un poder estatal central 

(Jellineck, p. 381). Aun partiendo de las dos primeras condiciones (lo cual 

podria sin embargo cuestionarse), no hay la menor duda de que el Estado 

colombiano esta muy lejos de cumplir con la tercera premisa para que 

funcione un poder estatal. Hemos sefialado que no es suficiente afirmar 

que el Estado colombiano se encuentra en una crisis de legitimidad y de 

efectividad, sino que habria que destacar una desintegracion estatal perio- 

dica. Los cientificos sociales colombianos la atribuyen, en lo que a los ulti- 

mos 15 afios se refiere, a que el Estado colombiano ha perdido definitiva- 

mente el control sobre los medios de coaccién fisica (representativo de 

todos: Uribe 1994). Lo cierto es que en tiempos pasados al Estado no se le 

disput6 el monopolio de la coaccién, ni tan constantemente, ni de manera 

tan provocante como en la actualidad. Hay que anadir, sin embargo, que 

nunca le fue cedido al Estado el exclusivo monopolio de la fuerza fisica. Esto 

se debe también a que las elites politicas nunca lo pretendieron seriamente. 

La caracteristica particular de la historia politica de Colombia, como 

hemos senalado al principio, es la permanente competencia entre los dos 

partidos tradicionales, interrumpida unicamente por algunas fases de 

cooperacion institucional. Esta rivalidad era dirimida en primer lugar por 

las urnas (yaa mediados del siglo xix fue introducido el voto universal para 

los varones, aunque restringido mas tarde), pero nunca se limit6 a la lucha 

con la papeleta electoral (Krumwiede, p. 79). Ya la movilizacién de los 

partidarios para el escrutinio degeneraba frecuentemente en violencia y, 

tras el anuncio del resultado, el partido perdedor solia exhortar a sus 

seguidores a disputarle al adversario con las armas la victoria, que, segtin 

se afirmaba, habia sido obtenida solo gracias al fraude electoral. Esta ri- 

validad permanente de los dos partidos durante el siglo xix, mezcla de 

escrutinio y de campana militar, y cuyas repercusiones polarizadoras 

determinaron la discusi6n politica hasta mediados del siglo xx, producia 

una socializacion politica ambivalente. Por un lado, las elecciones practica- 

das desde temprano y con regularidad generaron una conciencia general 

profundamente arraigada de la importancia constitutiva que tienen las 
decisiones adoptadas por mayoria de votos y, en general, a través de 
procedimientos democraticos. Por otro lado, puso en marcha una moviliza- 
cion masiva destinada a hacerse justicia por sus manos e imponer con las 
armas el punto de vista propio que impidi6 ejercer un control estatal 
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efectivo desde arriba. En este sentido, fueron las mismas dirigencias politicas 
las que en tiempos pasados introdujeron el germen para que al Estado le 
fuera imposible impedir a la larga que el ciudadano pudiera disponer de 
medios violentos, y concentrarlos inicamente en las propias fuerzas de 
seguridad. 

La consecuencia de esta “division de poderes” entre la sociedad y el 
Estado, que solo hoy se puede apreciar en toda su gravedad, es doble para 

este ultimo. Por un lado, el Estado que no ha logrado establecer en su 

territorio el monopolio de la coaccién es un Estado débil. En el aspecto 

geografico y en el funcional, su capacidad de imponer su voluntad a los 

ciudadanos tiene claros limites. Si dejamos de lado los partidos como 

principales exponentes de la formacién de la voluntad politica, los érganos 

estatales carecen de autoridad y no son capaces de imponerse. Esto es 

aplicable al Poder Judicial, considerado en su mayor parte corrupto y en 

todo caso incapaz de hacer realmente respetar la ley; también al Poder 

Ejecutivo en general y a las FFAA en particular. En las regiones apartadas, 

el Estado casi no esta presente como poder soberano, y las autoridades 

comunales o las eventuales fuerzas policiales tienen que adaptarse a los 

factores de influencia locales, es decir, aceptar las directivas de la guerrilla 

o de los senores de la droga (Knabe, p. 102; Uribe 1992, p. 103). 

Un Estado débil, no obstante, no es inofensivo. Justamente, debido a 

que las elites estatales se ven rodeadas de fuerzas rivales que cuestionan su 

poder, tienen la tendencia a otorgar a sus Organos ejecutivos, sobre todo a 

los militares y a la policia, facultades coactivas extraordinarias (Wald- 

mann/Riedmann). Asi es, por ejemplo, que el estado de sitio, durante el 

cual se restringen muchos derechos fundamentales y humanos, previsto 

unicamente para situaciones extraordinarias, se ha vuelto en Colombia una 

instituci6n permanente (Amnistia Internacional, pp. 29, 75)’. 

La curiosa actitud ambivalente de muchos colombianos frente al Esta- 

do y sus pretensiones de soberania repercuten en la opinion que tienen 

aquéllos de la ley (Orozco Abad). Seria err6neo creer que en este pais, en 

4. Lo problematico en el Estado colombiano es que el poder que tiene es a la vez insuficiente 

y excesivo: no alcanza para imponer un monopolio efectivo de la coacci6n, pero es demasiado 

fuerte para permitir el retorno a un orden mas arcaico, “acéfalo”, en el cual los diversos 

segmentos y grupos de la sociedad hagan respetar la ley por su cuenta y de esa manera reine 

un equilibrio del terror (von Trotha 1987, cap. 1). La cuestién naturalmente es Si, frente al 

relativo desarrollo de Colombia, semejante retorno seria posible sin un amplio proceso de 

regresiOn socioeconémica que revierta también la diferenciacion social. 
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donde los excesos de la violencia estan a la orden del dia, las cuestiones 

legales tienen unaimportancia secundaria. En realidad, la aprobacion de las 

leyes y la promulgaci6n de decretos ocupan un lugar central en los comen- 

tarios periodisticos, la tarea de las convenciones que elaboran compromisos 

para los convenios colectivos o enmiendas para las leyes son observadas 

con atencion. 

De esta manera, importantes movimientos sociales y procesos politicos 

han tenido su origen en disposiciones y decisiones de caracter juridico. Un 

ejemplo reciente ha sido la reintegracién exenta de castigo de un grupo de 

guerrilleros en el proceso politico mediante una ley de amnistia. Otro mas 

antiguo, las leyes agrarias aprobadas en los anos 70 del siglo x1x, que 

adjudicaron las tierras disponibles a quienes las trabajaran, es decir, en 

general a los pequenios colonos (Le Grand , p. 99). Por otro lado es cierto que 

gran parte de los revolucionarios que depusieron sus armas después de 

1985 para poder perseguir sus fines politicos con la fundacién de un partido 

-la Union Patridotica—, fueron asesinados al poco tiempo por los escuadro- 

nes de la muerte de extrema derecha. Igualmente, se sabe que los latifundis- 

tas siempre han sabido bloquear o eludir las disposiciones legales que 

obstaculizan sus intereses, por medio de la violencia en el caso necesario. 

~Cémo se debe interpretar esta coexistencia de una conciencia legal con una 

cultura de la violencia? 

Es posible -aunque todavia no se hayan efectuado investigaciones al 

respecto— que los colombianos distingan claramente entre el proceso legis- 

lativo y la aplicacion de las leyes. Se da la aprobacion de las leyes por el 

Poder Legislativo —en esto entran en juego de nuevo los partidos-, con la 

legitima pretension de resolver de una manera determinada las disputas 

por la distribucion de riquezas 0 por asuntos politicos relevantes. Algo muy 

distinto es lograr aplicar los titulos legales en los casos concretos (Eckert, p. 

359). En este aspecto, frente a la debilidad crénica del Poder Ejecutivo y del 

Judicial, parece que predomina la conviccién de que es licito y a veces 

necesario tomarse la justicia por la propia mano, lo cual implica siempre, 

naturalmente, la posibilidad de que la parte contraria empune las armas 
para defenderse. 

Si observamos un tercer sector, la economia, podemos constatar que 

existe una llamativa simbiosis entre una gran parte de las estructuras econ6- 
micas y la violencia creciente. El proceso de adaptacién mutua se desarrolla 
bilateralmente: en parte, ciertas ramas de la economia han puesto a la 
violencia a su servicio, confiriéndole una nueva racionalidad funcional; pero, 
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a la inversa, numerosos agentes violentos individuales y colectivos, también 
han sabido hacer de la violencia un negocio. Colombia se distingue de las 
demas sociedades azotadas por guerras civiles y excesos de violencia por el 
hecho de que el auge econdmico y el ascenso de la curva de la violencia van 
de la mano (Medina). El uso de la violencia en este pais es también la 

expresiOn de una sociedad que se caracteriza por la competencia general y 

desconsiderada para ascender en la escala social. En esta competencia, el 

incremento de las posibilidades de lucro tiene automaticamente la conse- 

cuencia de que se intensifique la lucha para apropiarse de la plusvalia; lucha 

que no puede ser dirimida unicamente por medios pacificos (Pécaut 1993, p. 

272). 

El modelo del empleo de la violencia con méviles materiales tiene una 

larga historia y tuvo su origen en la lucha por la tierra y sus riquezas. Los 

territorios donde se explotan las esmeraldas o el petrdleo siguen siendo 

hasta el presente el teatro de conflictos explosivos y violentos, sea entre 

bandas rivales, sea entre una sociedad estatal que explota los yacimientos 

y grupos parasitarios que reclaman una parte de las ganancias (Uribe 1992). 

Durante mucho tiempo el café fue el principal producto de exportacion del 

pais y, por lo tanto, el producto por cuya propiedad y comercializacién mas 

se luch6. Debido a que exigen un tratamiento muy intensivo, las plantacio- 

nes de café se prestan para ser explotadas por empresas familiares con 

muchos hijos. Es sabido que ya en los anos 30 hubo numerosos conflictos 

por los valiosos suelos en las zonas de cultivos de café, en parte entre 

grandes terratenientes y pequenas empresas familiares, en parte entre estas 

ultimas (Bergquist, p. 61). 

Durante la época de La Violencia, después de 1946, fue en aquellos 

territorios donde se concentra el cultivo del café en los cuales hubo mas 

victimas de atentados (Ortiz; Sanchez 1992, p. 99). Lo curioso es que la 

produccion de café en si no fue perjudicada. También en los ahos mas 

terribles de La Violencia se Ilevé a cabo la cosecha de café en toda su 

amplitud y se siguieron efectuando las exportaciones de ese producto sin 

merma alguna. Como se puede constatar en los estudios pertinentes, tras la 

expulsi6n de los latifundistas liberales por sus adversarios conservadores, 

una capa de florecientes pequefios comerciantes, de arrendatarios y de 

antiguos administradores de haciendas aprovech6 la oportunidad para 

enriquecerse rapidamente, apropiandose durante esos afios turbulentos de 

las tierras abandonadas y haciéndose cargo de la cosecha y de su comercia- 

lizacion (Ortiz, pp. 272, 280 y 291). 
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En tiempos recientes, los conflictos a menudo violentos que acarrea la 

competencia econdmica han desplazado su centro de gravedad a las ciu- 

dades. Giran en torno de un producto que, a pesar de haber sido mundial- 

mente proscrito y prohibido, sigue gozando de una gran demanda y 

arrojando ganancias muy lucrativas: la cocaina (Krauthausen/Sarmiento). 

Aunque, actualmente, bajo la presion del gobierno colombiano, se observa 

cierta fragmentacion de los principales carteles de la droga, tiempo atras, el 

centro de la produccién y comercializacién de la droga se encontraba en 

Medellin (Antioquia). 

La region de Antioquia, una de las econdmicamente mas dinamicas de 

Colombia, ya habia producido antes grandes empresarios, pero, tiene 

también una dudosa tradicién como centro de contrabando. Con el auge 

del narcotrafico, que coincide con la decadencia de la industria textil, muy 

importante antiguamente en esta zona, se reanudaron ambas tradiciones 

(M. Jaramillo). Por un lado, la cocaina es, desde el punto de vista exclusi- 

vamente empresarial, el producto mas lucrativo que jamas haya produci- 

do Colombia. Por otro, en el negocio de la droga, el calculo econdmico 

funcional y el uso ilegal de la violencia se han fundido en una sintesis 

hasta ahora desconocida. Para la adquisici6n, el transporte y, en especial, 

refinacion del producto semielaborado; para los laboratorios que se 

encuentran en la selva; para el contrabando a través de las fronteras y la 

distribucion en los diferentes mercados de Estados Unidos, se necesita un 

ejército de especialistas de la violencia y la corrupcion. El trafico de la 

droga arroja suficientes beneficios como para remunerar generosamente 

tal ejército. Su consecuencia concreta ha sido que, desde hace mas de una 

década y media, una cantidad inimaginable de dinero afluye al pais don- 

de tradicionalmente la gente tenia que trabajar duramente para tener éxito 

econdémico y poder ganarse la vida. Es evidente que, a mediano y largo 

plazo, las consecuencias de esta afluencia de medios, tanto en el aspecto 

propiamente economico como en lo que se refiere a la moral laboral y a las 

expectativas sociales, no pueden ser consideradas tinicamente en cuanto 

positivas. 

Esto nos brinda la oportunidad de hacer una observaci6n final en lo que 
se refiere a la relacion entre la economia y la violencia. Primero, no deben 
subestimarse los efectos corruptores e inflacionistas que tan abundante- 
mente emanan de los negocios ilegales. Colombia es un pais que depende 
del exterior y que no tiene mucha influencia en el contexto internacional. Si 
por cualquier motivo declinara el auge coyuntural del controvertido pro- 
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ducto, resultaria muy dificil reorientar las respectivas ramas de la economia 
hacia otros sectores de la produccién. Segundo, recordemos que los moti- 
vos de lucro material, por importantes que sean individualmente, no 
explican exhaustivamente el fendmeno de la violencia. Del mismo modo 
que existen ambitos econdmicos exentos de injerencias violentas, también 
hay otros ambitos que si son violentos, y en los cuales seria inutil buscar 

moviles econdmicos. 

Como hemos indicado en el ultimo acépite, la penetracién de todos los 

ambitos sociales por la violencia y la adaptacién de la sociedad a este 

instrumento de poder tienen su precio. Los costos de la omnipresente 

violencia se hacen sentir en diversas formas. La disminucion de la calidad 

de vida cotidiana para el ciudadano “normal” e inerme, cuenta entre ellos. 

Este, constantemente preocupado por su seguridad personal y la de sus 

bienes, debe adoptar toda clase de medidas para protegerse a si mismo y a 

los suyos contra asaltos y atentados. Un ambito en el cual se acumulan los 

efectos negativos es el de los movimientos politicos y sociales. Eduardo 

Pizarro, un experto en cuestiones de guerrilla, subraya en este contexto que 

numerosas organizaciones guerrilleras, surgidas en los afios 60 con el objeto 

de desatar un movimiento revolucionario de las masas, a largo plazo 

obtuvieron el efecto contrario (1993; 1994, p. 14). Estas organizaciones, ex- 

plica el autor, generaron una rebelion cronica, arruinaron las instituciones 

y condujeron al Estado al borde del colapso sin conseguir derribarlo. 

Debido a la presencia de unidades guerrilleras en muchas zonas del pais, 

numerosas iniciativas sociopoliticas de la poblacién fueron sofocadas o 

criminalizadas. En lugar de incrementar la igualdad social y mejorar las 

posibilidades individuales de progreso, las persistentes actividades guerri- 

lleras lograron que, en las regiones afectadas, los puntos de vista militares 

fueran permanentemente antepuestos a los politicos, que surgieran nuevas 

formas dejerarquia social, asicomo un clima general de intimidacion social. 

Daniel Pécaut analiza el mismo tema, relacionandolo con la sociedad 

colombiana en su conjunto, a la que él considera recubierta por una red de 

agrupaciones cuyo poder se basa principalmente en la coaccion fisica. Esto 

ha producido la disgregacién y fragmentacién de esta sociedad, y ha re- 

forzado las tendencias centrifugas. Los movimientos politicos carecen de 

espacio para desarrollarse y tampoco existe un verdadero pluralismo en la 

opinion publica. Mas bien reina la ley de la intimidacion y del silencio, de 

la adaptaci6n oportunista y del retiro a la esfera privada (Pécaut 1993, p. 

280; 1994). Todo el mundo, afirma el autor, se esfuerza para no exponerse. 
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Tanto Pécaut como Pizarro consideran que la sociedad colombiana corre el 

riesgo de desolidarizarse, atomizarse y estancarse. 

z~Continuidad o discontinuidad? 

Sobre la explicacién de la violencia 

Los “violentélogos” colombianos distinguen tres diferentes olas de 

violencia desde que el pais en 1830 obtuvo su independencia como Estado 

(Sanchez 1986, p. 12): 
1. Las guerras civiles del siglo xx: entre 1830 y 1902 tuvieron lugar siete 

guerras civiles de dos o tres anos de duracion, distribuidas en forma 

homogénea durante siete décadas (Gaitan Daza, p. 201). La mas sangrienta 

de ellas fue la “Guerra de los Mil Dias”, que cobré alrededor de 80.000 

victimas (lo que corresponderia a 600.000 muertos en proporci6én a la 

poblacion actual) (Bushnell 1992). 

2. La repetidamente mencionada época de La Violencia de 1946-1958 

(Sanchez 1992): tuvo sus comienzos inmediatamente después del cambio 

de gobierno del Partido Liberal al Conservador en 1946, pero fue provocada 

sobre todo por el asesinato del candidato a la presidencia del Partido 

Liberal, Jorge E. Gaitan, en abril de 1948, que tuvo por consecuencia un 

levantamiento de las masas urbanas, conocido como el “Bogotazo”. A con- 

tinuacion, el centro de conflictos se desplaz6 de la capital a la provincia. Su 

motivo principal habia sido el odio, profundamente arraigado y azuzado 

ademas por el clero, entre los partidarios de los dos partidos tradicionales 

(Krumwiede), con lo que ulteriormente el conflicto adquirié una dimensién 

social ademas de la politica (se trataba, entre otras cosas, de la reparticién 

de las tierras). En 1953 tomaron el poder los militares bajo Rojas Pinilla para 

restablecer la paz y el orden en el pais, pero las actividades violentas solo 

disminuyeron claramente después de la caida de la dictadura militar en 

1958. Segun apreciaciones, en la época de La Violencia murieron violenta- 

mente entre 150.000 y 200.000 personas (Gaitan Daza, p. 206). 

3. La ultima ola de violencia que empezé a principios de los aftos 80: a 

diferencia de las anteriores, no tiene nada que ver con los partidos tradicio- 

nales. Sus predecesores fueron los focos rebeldes creados por las organiza- 

ciones guerrilleras desde los anos 60, que representaban una amenaza 
permanente para el monopolio del poder ejercido por el Estado. Mas tarde 
se sumaron los narcotraficantes, rodeados de un ancho cordon de guarda- 
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espaldas y de asistentes armados. Durante esta ultima ola, el centro de 
gravedad de la violencia se desplazé de la periferia a las ciudades y se ha 
transformado en un fendmeno cotidiano. 

Para explicar los sucesivos empujes de la violencia, y en particular el 
mas reciente de ellos, hay sobre todo dos tesis (Bushnell 1992, p. 12). Seguin 
la tesis de la discontinuidad hay que considerar y analizar cada ola de violencia 
por separado, en el sentido estricto, hasta el fendmeno violento en si (v., p. 

ej., Pecaut 1994, pp. 3 y 12). Se alega al respecto que, entre las “montafias de 

violencia” (estadisticamente hablando) hubo “valles de violencia”. Es asi 

como entre 1902 y 1946 no se habrian registrado conflictos mayores que 

hubieran sido resueltos de manera violenta y también después de 1958 se 

habria conseguido, gracias a la cooperacién entre los grandes partidos 

(Frente Nacional), restablecer ampliamente la autoridad del Gobierno y 

bajar el nivel de violencia. Ademas, habria que tener en cuenta que las 

motivaciones y las formas de presentarse de la violencia se han transforma- 

do fundamentalmente en los 170 afos transcurridos desde la independen- 

cia. El lugar de las guerras civiles del siglo x1x, provocadas por motivos 

puramente politicos, habria sido ocupado en la actualidad por una violen- 

cia cotidiana, causada por razones sociales, econdmicas 0 puramente per- 

sonales. Desde esta perspectiva, la violencia del siglo xx y la actual tienen 

poco en comun. Los defensores de la tesis de la discontinuidad quieren, 

entre otras cosas, desvirtuar la suposici6n de que los colombianos sean 

cronicamente violentos, de que en su cultura y costumbres esté arraigada 

una irresistible tendencia a la violencia (Gonzalez, p. 33). Afirman que, al 

contrario, los largos periodos de paz en la historia colombiana demuestran 

que son un pueblo como todos los demas; que en el caso “normal” se 

comportan pacificamente y que cuando, en periodos de crisis, los aconteci- 

mientos violentos se hacen frecuentes y se intensifican, existen motivos 

para ello, tales como la agudizacién de las tensiones sociales o politicas, 

situaciones de agitacién colectiva o ciertos grupos de interés que tratan de 

resolver los conflictos de manera violenta. 

La posicion contraria a la tesis del caracter en principio pacifico de “los 

colombianos” no dice forzosamente que sean especialmente violentos. 

Habria mas bien que preguntarse en general si la mayoria de los seres 

humanos, 0 al menos muchos de ellos, no estarian dispuestos a recurrir a la 

violencia de una manera mucho mis rapida, inescrupulosa y voluntaria de 

lo que se suele suponer en las ciencias humanas. Resolver esta cuestion es 

en primer lugar asunto de la antropologia fisica y social, pero nos parece 
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que justamente el caso colombiano presenta una cantidad de ejemplos que 

corroboran nuestra suposicién. Consideremos tan solo al sicario, que ase- 

sina seres humanos por una médica suma de dinero; las constantes y arbi- 

trariamente cambiantes definiciones del amigo/enemigo; la falta de escru- 

pulos y el cinismo con que se mata a inocentes porque supuestamente estan 

aliados con el enemigo, 0 los traidores o denunciantes y la fluente transicion 

hacia excesos de violencia, tales como la tortura y la profanacién de cada- 

veres, que no se encuentra evidentemente con inhibiciones “naturales”. En 

todos estos casos se buscan en vano sintomas de una particular excitacion, 

de agitadas emociones 0 de odio profundo. La mayoria de las mencionadas 

acciones son realizadas de manera planeada, a sangre fria y sin piedad, de 

modo que hay que suponer que las resistencias interiores y los escrupulos, 

que hubieran podido impedir al individuo que trate a sus congéneres de esa 

manera, no deben haber sido muy grandes. Si esta suposicion es cierta, 

entonces cambia todo el planteo del problema. Resulta superfluo querer 

indagar cuales son las circunstancias que “obligan” o“empujan” a determi- 

nadas personas a utilizar la violencia y habra que preguntar inversamente 

cuando y por qué estuvieron ausentes las normas prohibitivas y los meca- 

nismos de control necesarios para impedir que los numerosos individuos 

que siempre estan dispuestos a aplicar la violencia realmente lo hagan. 

En cuanto al caso de Colombia en especial, creemos poder demostrar 

que las sucesivas olas de violencia estan estrechamente vinculadas con la 

falta de efectividad que en este pais tiene tradicionalmente la prohibicién de 

hacerse justicia por cuenta propia. Nosotros llamamos a esto la tesis de 

continuidad, contrastando con la tesis de discontinuidad que hemos descri- 

to. Para otorgar cierta plausibilidad a la tesis de continuidad habra que 

responder de manera satisfactoria dos preguntas. Primero, si es posible, a 

pesar de las multiples y cambiantes manifestaciones de la violencia en el 

transcurso del tiempo, distinguir rasgos permanentes de la misma. Y, se- 

gundo, hasta qué punto hubo una carencia de esfuerzos serios y duraderos, 
tanto sociales como estatales, de proscribir moralmente y de perseguir por 
la ley el recurso a la violencia. 

En relaci6n con la primera pregunta, hay que admitir que ante todo 
llama la atenci6n en este pais la variedad y la curiosa flexibilidad de la 
violencia como medio coactivo. No obstante, pronto nos encontramos con 
un rasgo por el que Colombia contrasta no solo con el resto de América 
Latina sino también con terceros Estados, como, p. ej., EEUU. Se trata de la 
repeticion periddica y la extrema intensidad de los episodios violentos. 
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También otros paises han tenido en su historia una que otra rebelion de las 
masas oO guerra civil —recordemos, por ejemplo, la Guerra de Secesion 
norteamericana— pero ninguno tiene en su pasado reciente semejante 
secuencia periddica de una violencia interna que a veces se agudiza de una 
manera extrema y cobra incontables vidas humanas. Al sefialar la repeti- 
cion periddica del fendmeno se relativiza al mismo tiempo la objecién de 
que Colombia también ha conocido épocas de paz de considerable du- 

raciOn. Aparte de que tampoco esas épocas han estado totalmente exentas 

de conflictos violentos (aunque éstos hayan sido de dimensiones claramen- 

te inferiores), se sabe de otros casos que, una vez presente la disposicién a 

la rebeli6n y a la violencia dotada de cierta legitimacidén, la situaci6n 

conflictiva no se extingue definitivamente, ni siquiera en las largas fases 

durante las cuales el poder estatal no parece estar cuestionado. En Irlanda 

del Norte donde, tras la divisién realizada en los afos 1920-1921, los 

disturbios crénicos —que habian durado todo el siglo x1x— parecian haber 

sido reemplazados por la aceptacion pacifica de la nueva situacion, hasta 

que en 1970 el descontento adopté nuevamente formas militantes. Por lo 

visto, es posible que grupos y hasta sociedades enteras registren en su 

memoria colectiva durante largo tiempo experiencias relacionadas con la 

rebelion y la justicia por cuenta propia para activarlas repentinamente. 

_ Aunque sea cierto que el contexto y los motivos del uso de la violencia 

hayan cambiado con el correr del tiempo, en parte fundamentalmente, esto 

no impide que se puedan verificar algunos rasgos constantes. Llama la 

atencién que la violencia de grupo organizada, como hemos destacado antes, 

representa un modelo de comportamiento antiguo muy practicado, cuyo 

origen remonta a las guerras civiles del siglo pasado, en el que fueron em- 

presas familiares altamente organizadas. También la tendencia del grupo a 

cometer excesos de violencia parece ser una caracteristica que se repite en la 

historia colombiana de la violencia. Como informan los especialistas, es 

posible descubrir similitudes con las masacres que se acumulan actualmente 

o con determinadas formas de violencia particularmente crueles o franca- 

mente perversas ya enel periodo de La Violencia, y antes incluso (Uribe 1994). 

En general, no nos parece convincente el argumento de que la diversificacion 

de la violencia exija andlogamente una explicacion diferenciada, que tengaen 

cuenta los diversos contextos. Inversamente, se podria también afirmar que, 

justamente, la circunstancia de que la violencia penetre en tantos y tan di- 

ferentes ambjtos sugiere los interrogantes de cudles son sus rasgos generales 

constantes y r cudles sus mecanismos de reproduccién. 
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Esto nos conduce al segundo conjunto de preguntas: hasta qué punto 

han faltado en el pasado y en el presente colombianos los esfuerzos nece- 

sarios por parte del Estado y la sociedad para proscribir el recurso a la 

violencia y perseguir tal objetivo por la ley? En lo que se refiere a la carencia 

de obligatoriedad moral que tiene la interdiccién de la violencia, una 

respuesta satisfactoria exigiria investigaciones detalladas sobre los valores 

y las normas de los colombianos, que desgraciadamente no se han hecho®. 

Al menos, hemos encontrado una investigaci6n de la cual se infiere que la 

mayoria de los colombianos opina que la familia y la calle en el fondo 

ensenian lo mismo (v. El Espectador, 30/4/95, seccion E): el mas fuerte ejerce 

su poder de manera arbitraria y recurre pronto a la coacci6n para impo- 

ner su voluntad (v. tb. Conto de Knoll). En cambio, existen algunos indicios 

indirectos que podrian tener importancia en este contexto. Entre éstos se 

encuentra, por ejemplo, la circunstancia de que los exponentes de la volun- 

tad politica y estatal, lejos de impedir consecuentemente que los ciudada- 

nos recurran arbitrariamente a la violencia, con frecuencia los han incitado 

ahacerlo. El fatal precedente lo sentaron las guerras civiles del siglo xix dado 

que el partido que perdia las elecciones solia invitar a los ciudadanos a 

quitarle al adversario politico la victoria electoral por medio de las armas. 

Todavia en 1968, fue aprobada una ley que autorizaba a los militares a 

formar con los ciudadanos comunidades de defensa, a entregarles armas y 

adiestrarlos en su uso (Amnistia Internacional, p. 78). 

Un indicio mas de la falta de proscripcion social de la violencia como 

instrumento para hacer valer los propios intereses es la constante relevancia 

que tiene la dicotomia amigo/enemigo enlamentalidad general, y también 

en los discursos publicos. Este es un aspecto que muchos cientificos sociales 

colombianos también critican (Gonzalez, p. 37; Sanchez 1986, p. 24; Uribe 

1992, p. 121; en general sobre el tema, v. Spillmann/Spillmann), y lamentan 

que en el pais dominen la intolerancia y el maniqueismo; que las posiciones 

intermedias no sean toleradas y que la neutralidad sea sospechosa. Dicen 

5. De lo que si existen numerosas pruebas es del hecho de que haber asesinado a una persona 
no llena al implicado de sentimientos de vergtienza ni culpabilidad, sino que aumenta su 
propia estima. En la literatura especializada sobre bandas juveniles, en especial sobre los si- 
carios, se subraya que éstos se sienten, gracias a sus armas, estimados y respetados, que los 
divierte y los satisface asustar a los demas. Algo parecido refiere Uribe: en la regién de las 
minas de esmeraldas no se hace publicamente mucho ruido por los asesinatos. Entre los es- 
meralderos, dice, se considera honroso tener un enemigo y el honor también exige matarlo. En 

cambio se considera vergonzoso, p. ej., hurtar (Prieto Osorno, p- 50; Uribe 1994). 
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que la divisa reza: “quien no esta a favor de nosotros est4 en contra de 
nosotros”. De acuerdo con ella, los militares han declarado la guerrano solo 
a las organizaciones guerrilleras sino también a los campesinos y a los 
afiliados de los sindicatos, porque supuestamente apoyan a los rebeldes. 
Hasta abogados, jueces y representantes de las asociaciones defensoras de 
los derechos humanos pagan a veces con sus vidas el hecho de haber 
querido impedir que personas perseguidas por las fuerzas de seguridad 
sean victimas de arbitrariedades y malos tratos (Amnistia Internacional, p. 

39). La rapidez y la ligereza con que se declara que alguien es un traidor y 

con que es ejecutado confirman el papel clave que desempefia el esquema 

amigo/enemigo para legitimar el uso de la violencia. 

Mientras que resulta dificil y hasta dudoso afirmar que no existe una 

sanci6n moral consecuente de la interdiccién de matar, es relativamente 

facil demostrar que los delitos violentos no son debidamente perseguidos 

ni castigados por la ley. Consideramos que existe una cadena histérica 

ininterrumpida en lo referente a la falta de consecuencias legales para los 

hechos violentos, empezando por las leyes de amnistia y los acuerdos con 

los cuales se solia poner fin a las guerras civiles del siglo xix, pasando por 

la despenalizacion de los delitos perpetrados en la época de La Violencia, 

por la oferta de una reinsercién “ pacifica” de los guerrilleros en el proceso 

politico a partir de 1985, por la impunidad de que gozan los policias y los 

miembros de las FFAA, de quienes consta que han violado gravemente los 

derechos humanos, hasta llegar a los actos de criminalidad y los homicidios 

que se producen actualmente en las grandes ciudades, 90% de los cuales no 

solo no reciben ninguna sanci6n legal, sino que ni siquiera son perseguidos 

por la justicia (Atehortua Cruz et al.; Gaitan Daza, p. 328; Orozco Abad, p. 

74; Sanchez 1984, p. 127). Se podra objetar que hemos enumerado hechos de 

diversa indole que juridicamente también deberian ser tratados de modos 

diferentes. Ciertamente, pero subsiste el hecho permanente de que seres 

humanos, con frecuencia muchos, hayan sido asesinados sin que por parte 

de la sociedad o del Estado se hayan hecho esfuerzos para poner coto al 

abuso de la violencia. La unica reaccién con la cual se podia contar, es decir, 

los actos de venganza de los afectados y sus amigos 0 allegados, no es 

apropiada para contener la violencia sino que, al contrario, han contribuido 

a incrementarla. 

Los defensores de la tesis de la discontinuidad podrian replicar ahora 

que si bien nuestros argumentos hacen parecer plausible el hecho de que en 

amplios sectores de la poblaci6n colombiana exista y haya existido una 
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tendencia crénica a hacer uso arbitrario de la violencia, no obstante, queda 

sin contestar la pregunta de por qué esta tendencia se mantuvo latente en 

algunas fases y en otras efectivamente se hizo manifiesta. Ademas, podrian 

argumentar que la tesis de continuidad no tiene en cuenta la circunstancia 

de que desde los aitos 80, la violencia ha adquirido una nueva dimension, 

que ya no se limita esencialmente, como antes, al ambito politico sino que 

se ha destabuizado y desinstitucionalizado, que se ha convertido, en resumi- 

das cuentas, en un fendmeno cotidiano; podrian argumentar ademas que 

este proceso no se podria entender sin el poderoso auge del narcotrafico y 

su criminalidad concomitante, que es en el fondo responsable de la genera- 

lizacion de la violencia y de su difusi6n en todos los ambitos de la sociedad’. 

A continuaci6n, daremos brevemente nuestro parecer sobre estas objecio- 

nes. 

Efectivamente, los argumentos que hemos presentado en el contexto de 

la tesis de continuidad no pueden explicar directamente los llamativos 

altibajos de la curva de homicidios que se pueden observar a través de 

décadas, pero permiten perfectamente sacar conclusiones indirectas en 

relacion con estos altibajos. El respeto de la interdiccién de matar esta estre- 

chamente vinculado con el reconocimiento de la autoridad y la soberania 

del Estado que reivindica oficialmente el monopolio en la aplicaci6én de los 

medios coactivos. Histéricamente es posible constatar que la nunca total- 

mente reprimida disposicion de los colombianos a recurrir a la violencia 

siempre estall6, generalmente en forma masiva, cuando laautoridad estatal 

estaba considerablemente debilitada (Gaitan Daza, p. 395; Oquist, pp. 165, 

177; Pécaut 1994, p. 13). Por lo general, los mismos partidos habian sido los 

causantes del desprestigio estatal al combatirse entre ellos por todos los 

medios. En épocas de concordia, o durante un gobierno mayoritario acep- 

tado por la oposicion, el nivel de violencia disminuy6 siempre considera- 

blemente. 

6. Una comprobacion que hacen muchos cientificos sociales colombianos es que la violencia 
ultimamente no tiene tabues ni trabas y que se emplea por pequeneces. Uno tiene la impresion 
de que esta constataciOn es algo nostalgica, como si los excesos de violencia de épocas an- 
teriores hubieran tenido motivos mas nobles. Esto probablemente esta relacionado con el 
hecho de que la violencia que carece de toda motivacién ideolégica o politica resulta mas 
repugnante en su desnudez y tal vez tenga que ver con la amenaza que una violencia mas 
dispersa representa para todos, también para los cientificos sociales. Por otro lado, queremos 
constatar que, en el aspecto cuantitativo, la actual ola de violencia no ha sobrepasado de ma- 
nera significante las dimensiones anteriores. 
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Este modelo histérico de alternancia entre tregua politica y confronta- 

cin abierta ha dejado de funcionar durante la actual ola de violencia que 

viene desarrollandose desde los afios 80. El auge del narcotrafico y la 

formacion de poderosos carteles de drogas que operan en forma ilegal han 

puesto fin al antiguo modelo y han acelerado la destabuizacién y generali- 

zacion de la violencia’. Su principal importancia, no obstante, reside en el 

hecho de que hayan trasladado la violencia del 4ambito politico al social, de 

que el concepto de “Io politico” se haya vuelto dudoso en si. Si partimos del 

supuesto de que el monopolio de los medios de coacci6n es una caracteris- 

tica constitutiva del poder estatal, entonces, con la pérdida definitiva de ese 

monopolio, queda poco claro siun Estado merece ser denominado como tal. 

Con ello desaparece también el punto de referencia de los conflictos politicos 

y del publico politico. Las luchas para obtener influencia colectiva dejan de 

ser forzosamente conflictos por el poder estatal y se trasladan al nivel 

horizontal. De esta manera se produce la cadena de violencia colectiva y de 

contra-violencia, descrita al comenzar, cuyo fin, en el caso de Colombia, no 

se puede predecir por el momento. 

7. Decimos “acelerado” porque los narcotraficantes y sus secuaces no son los unicos respon- 

sables de la generalizaci6n de la violencia. A ella han contribuido, aparte de la secularizacion 

general de la sociedad colombiana, el proceso técnico y los medios masivos. Mientras que 

antiguamente el arma preferida de los asesinos era el cuchillo, hoy dia en 70% de los casos 

utilizan armas de fuego. El pasajero que alguna vez haya tomado un autobus de larga distancia 

en Colombia sabe que las peliculas violentas de todo tipo son el “entretenimiento” preferido 

del publico viajero (Guzman et al. 1993, p. 26; Popitz 1999, p. 98). 
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Comportamiento social en una regi6n lejana al Estado: 
Santa Cruz de la Sierra (Bolivia) 

La tesis del Estado anémico en que se basa esta obra, sostiene que el 

Estado no es en América Latina una garantia de la seguridad y del orden 

publicos, sino que, al contrario, sus representantes contribuyen mediante 

su comportamiento arbitrario a incrementar la inseguridad y la irregulari- 

dad generales. La mayor parte de los articulos han procurado documentar 

de manera positiva esta tesis, analizando y fundamentando el comporta- 

miento productor de anomia de los agentes estatales (y paraestatales). Si 

aquella es correcta, deberia poder comprobarse también inversamente, es 

decir que se tendria que poder probar que la ausencia de representantes e 

instancias estatales tiene la tendencia a disminuir la anomia en las interac- 

ciones sociales y en el clima social de una sociedad. 

En nuestra época es casi imposible, a diferencia de lo que sucedia hace 

100 anos, encontrar territorios 0 zonas que no han sido influenciados por el 

Estado. Sin embargo, dentro de un mismo Estado se pueden encontrar 

considerables diferencias en lo relacionado con la duracion y la intensidad 

delcontrolestatal sobre el acontecer social. En este sentido, el departamento 

de Santa Cruz de la Sierra, con la capital del mismo nombre, en el este de 

Bolivia, puede ser considerado como un territorio tradicionalmente apar- 

tado del conjunto estatal y que solo en tiempos muy recientes ha sido mas 

fuertemente integrado a éste. Las siguientes observaciones se basan en 

varias, aunque no muy largas, estadias en la ciudad y sus alrededores’. 

Aunque el autor se esforz6 en obtener una imagen lo mas completa posible 

del comportamiento social de los crucenos y, sobre todo, de su concepcién 

de las reglas, hay que admitir de entrada que las reflexiones que presenta- 

remos contienen todas las carencias que se pueden manifestar en un primer 

bosquejo de un planteo tan exigente. 

1. Las estadias tuvieron lugar en los anos 1997-2000, la ultima, en septiembre de 2000. Durante 

dos semanas estudié intensamente los periddicos locales (sobre todo El Deber), visité los lu- 

gares mas diversos de la ciudad, mantuve numerosas conversaciones informales y también 

algunas entrevistas mas estandarizadas. El acceso a personajes y organizaciones importantes 

me fue facilitado por el hecho de que mi hijo Adrian Waldmann trabaja en una ONG de la 

ciudad. 



186 © Peter Waldmann 

De pueblo olvidado a metrépolis 

Unrasgo caracteristico de esta ciudad, y region, es su aislamiento pormas 

de 400 afios del altiplano, que siempre ha sido determinante en lo politico y 

en lo cultural. Seguin algunos, esta separacion data de tiempos mas antiguos 

atin (época precolombina), pero esto es controvertido. Es significativo, empe- 

ro, que la fundacién de la colonia se realizé con una expedici6n que partio de 

la region del Plata y no del altiplano. Como las campafias de conquista de los 

espanioles intentaban en primer lugar descubrir y explotar minas de metales 

preciosos, la llanura tropical que hoy forma el departamento de Santa Cruz 

era paraellos pocoatractiva. El virrey del Pert ejercia raramente su influencia 

en la region, y generalmente lo hacia solo para designar al gobernador. Du- 

rante el siglo xvu, la region se convirtié durante algunas décadas en uno de los 

focos de las misiones jesuiticas, en particular la hoy llamada Chiquitania 

(Ardaya Jiménez, p. 33). Por lo demas, permanecié en una suerte de sueno sin 

ser afectada por influencias exteriores. 

Alcanzada relativamente tarde por el movimiento emancipador, fue 

mas bien una casualidad que este territorio limitrofe terminara, luego de 16 

anos de lucha, formando parte de la Republica de Bolivia y no de Argentina. 

Todavia en la actualidad —-me asegur6 un entrevistado— los crucenos se 

sienten, en su estilo de vida y en su mentalidad, mas cercanos de los pa- 

raguayos y de los argentinos que de los habitantes de La Paz. Durante el 

siglo xx se produjo un alejamiento y un rechazo de la poblacién indigena, 

por un lado, y de los brasilenos, por otro, que generaron una rudimentaria 

conciencia nacional; pero esto no afect6 la brecha existente entre la regién 

andina central y el periférico territorio limitrofe. Entre el altiplano y las 

tierras bajas no habia una via de comunicaci6n transitable y, evidentemen- 

te, tampoco las elites andinas del altiplano tenian un verdadero interés en 

la apartada region. Solo cuando se produjo el boom del caucho en los 

departamentos de Benin y Pando durante las ultimas décadas del siglo xix, 

el oriente boliviano atrajo la atencién por su potencial de desarrollo. En 

aquel entonces, muchos millares de personas se pusieron en movimiento 

desde Santa Cruz y su hinterland para participar de esta fuente de riqueza. 

Sin embargo, ésta desaparecioé tan rapido como habia surgido cuando, a 
partir de 1910, el caucho producido en Asia empezo a venderse en los 

mercados internacionales a precios menores que el boliviano. 

A partir del cambio de siglo, no obstante, comenz6 a manifestarse cierta 
conciencia regionalista y, por primera vez, las elites regionales exigieron 
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una mayor integraci6n de las tierras bajas en la economia y en la sociedad 
del pais, y sobre todo mejores vias de comunicacién con los demas centros 
urbanos (Bergholdt, p. 63). Nacieron circulos y gacetas con el tnico fin de 

conseguir que se construyera una linea de ferrocarril entre Santa Cruz y 

Cochabamba. Todo inttilmente. El ferrocarril nunca fue construido. Du- 

rante la llamada “Guerra del Chaco” de los anos 30, por miedo a que se 

aliaran con el enemigo paraguayo, se les negé a los crucefios no solo la 

posibilidad de asumir un cargo de mando militar, sino que hasta se les 

prohibi6 la posibilidad de formar unidades de lucha propias, lo cual pro- 

fundiz6o la brecha existente entre el centro y la regi6n limitrofe y contribuy6 

a acentuar los resentimientos de los crucefios frente a los actores de poder 

de la capital. 

El cambio fue introducido solo con la Revolucion de 1952. Partiendo del 

llamado plan Bohan (un plan de desarrollo elaborado por una comisi6n 

norteamericana bajo la direccion de M. Bohan, que preveia diversificar mas 

la estructura econdmica del pais para que pudiera autoabastecerse con 

productos alimenticios basicos) se comenzo a desarrollar econdmicamente 

el oriente boliviano (Ardaya Jiménez, p. 87). En este sentido, dos medidas 

dieron el impulso decisivo: primero, la reforma agraria, perteneciente al 

programa revolucionario, y que se traducia en reducir el tamano de las 

propiedades de los antiguos terratenientes latifundistas y los obligaba a 

emplear una agricultura mas intensiva, es decir, los obligaba a asumir el 

papel de empresarios agropecuarios. La segunda medida importante fue 

terminar la construccién, que habia durado 10 anos, de una carretera 

asfaltada entre Cochabamba y Santa Cruz, lo cual acab6 con el aislamiento 

territorial de la region. 7 
Desde entonces, Santa Cruz ha prosperado rapidamente y se ha trans- 

formado en un centro de crecimiento econdmico. Este crecimiento se basa 

sobre todo en la explotacion de fuentes de energia (petroleo y gas natural) 

y en la produccién de productos agropecuarios, tales como carne, azucar, 

arroz, algodén y, en los ultimos tiempos, soja; en parte para el consumo 

interno y, en parte, también para la exportacién. Aunque la situacion 

econémica no ha estado totalmente exenta de depresiones, en su conjunto 

ha tenido durante décadas un constante desarrollo positivo. En el transcur- 

so de la intensificaci6n de la agricultura surgieron varias empresas para la 

elaboracién industrial de los productos del campo (aunque todavia no se 

puede hablar de un verdadero despegue industrial). Prospero el comercio 

de exportacién-importacién, muchas empresas extranjeras se establecieron 
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en Santa Cruz y el sector de servicios se expandié de manera sobrepropor- 

cionada. ; 

Todos estos cambios se reflejaron de manera particularmente clara en 

la evolucion demografica de la region, sobre todo en el desarrollo de su 

centro urbano, Santa Cruz de la Sierra (Gobierno Municipal de Santa Cruz 

de la Sierra, p. 31). En 1950 contaba con alrededor de 40.000 habitantes, y 

medio siglo mas tarde tenia ya mas de un millon. En este pais andino, 

tradicionalmente pobre, que dispone de una oferta limitada de puestos de 

trabajo, un repentino proceso de desarrollo éconémico como el que se pro- 

dujo en Santa Cruz desencaden6 forzosamente un amplio movimiento 

migratorio. Unabuena parte de los inmigrantes procedia de los alrededores 

y de regiones mas lejanas, pero lamayoria—campesinos o habitantes pobres 

de las urbes-, era originaria del altiplano. El conflicto cultural entre los 

“cambas” autdéctonos y los inmigrantes “collas” que esto implica, represen- 

ta un reto importante para el tradicional sentimiento de identidad de la 

poblacion nativa. Este ha atraido no solo la atencién de los antropélogos 

sociales sino también la de las autoridades y gremios preocupados por el 

planeamiento del futuro desarrollo de la region y de su capital (Bergholdt; 

Cooperativa Crucena de Cultura; A. Waldmann). 

No se trata, empero, del unico problema relacionado con el repentino 

crecimiento de la ciudad. Este crecimiento rompi6o todos los planeamientos 

urbanisticos y produjo una desenfrenada expansion del distrito urbaniza- 

do hacia el interior, con todas las consecuencias negativas que este tipo de 

procesos trae consigo. Vinculada con esta expansion demografica, se gene- 

ro una incrementada diferenciacion social, tanto horizontal como vertical, 

de la poblaci6n urbana. Surgieron, por un lado, nuevas agrupaciones pro- 

fesionales y de intereses con deseos y finalidades conflictivos entre si; por 

otro, junto a crecientes barriadas pobres, se form6 una pequefia capa de 

familias poderosas y acaudaladas, es decir que aumenté el desnivel social 

de la ciudad. A continuacién, no obstante, queremos limitarnos al mencio- 

nado aspecto de laevoluci6n de laidentidad y, en particular, alaconcepcién 

de las reglas que tienen los crucenos. ;Se puede distinguir en cuanto a esto 

un tipico patron tradicional, un determinado perfil?, y 3c6mo ha cambiado 

éste bajo la influencia de la agitada dinamica expansiva de las ultimas 

décadas? Ademas nos interesa qué papel desempenan el Estado y las re- 
glamentaciones estatales para el comportamiento social de la gente. Final- 
mente, nos preguntaremos si existen otras estructuras y principios que 
determinen este comportamiento y que le confieran cierta previsibilidad. 
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Pobre en reglas, pero sin caos 

A través de los testimonios orales y escritos del pasado, se nos presenta 
una imagen bastante clara de lamentalidad y del comportamiento social de 
los habitantes de esta region en épocas pretéritas (Cooperativa Crucefia de 
Cultura, p. 265). Estos no contaban con mucho bienestar, pero dispusieron 

siempre de la cantidad necesaria de alimentos basicos y demas bienes para 

satisfacer las necesidades fundamentales. Por eso se destaca como uno de 

sus rasgos caracteristicos cierta despreocupaci6n vinculada con una falta 

de ambiciones (Gobierno Municipal de Santa Cruz de la Sierra, p. 29). 

Vivian al dia y disfrutaban de las pequenas alegrias que permitia una 

economia de subsistencia estancada. En esta circunstancia tiene su arraigo 

la tendencia al libertinaje sexual y el marcado hedonismo que se les 

atribuye. Aceptaban la situaci6n tal como la habian heredado y esta actitud 

incluia también la aceptaci6n de la posici6n social que les habia tocado. Por 

un lado existia un declive jerarquico muy pronunciado entre la clase alta 

criolla, que poseia grandes extensiones de tierra y de personal a su servicio 

y el resto de la poblacion, mestiza o indigena en su mayoria. Por otro lado, 

en el contacto cotidiano de los diferentes grupos sociales no se percibia una 

severa jerarquia y predominaba un trato llano y confiado, nada pretencioso, 

que contenia elementos paternalistas. Lo mismo se podia decir del trato 

social en general. Dominaba un estilo directo, amable, con muchos gestos 

de solidaridad que reflejaba la disposicion general de la gente ano compli- 

carse mutuamente la vida y a gozar en comun de las pequenas ventajas y 

comodidades que ofrecia la vida de provincia dentro de los limites impues- 

tos por la estructura social. En su conjunto, se trataba de una sociedad 

relativamente liberal y tolerante que naturalmente también tenia sus valo- 

res de referencia, como por ejemplo su muy desarrollado sentido del honor 

y la idea del minimo respeto a que toda persona tenia derecho. 

Para el observador externo resulta dificil determinar cuantos de estos 

rasgos tradicionales se han mantenido hasta el presente. Si hacemos caso a 

las opiniones criticas, las generaciones j6venes han conservado poco de 

estas amables cualidades y su comportamiento social se distingue por su 

frialdad, falta de consideracién y por la persecuci6n a toda costa de in- 

tereses individuales (Cooperativa Crucena de Cultura, p. 315). Por otro 

lado, determinadas actitudes, como la despreocupacion frente al futuro o la 

escasanecesidad de seguridad, reflejan claramente la influencia del pasado; 

asi como el hecho de que Santa Cruz, a pesar de haberse transformado en 
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una ciudad con mas de un millon de habitantes, urbanisticamente tiene aun 

muchas caracteristicas tipicas de un pueblo de provincia, sobre todo en los 

barrios céntricos. A continuacion, sin embargo, no nos ocuparemos de la 

cuestion general relativa a la continuidad o discontinuidad de la identidad 

y mentalidad de los crucefios, sino de un aspecto particular de ésta: su 

conciencia de las reglas y del orden. Para ello es util volver a observar 

detalladamente las caracteristicas que se les atribuyen. 

Rasgos caracteristicos del camba 

1) Dicharachero, conversador, sociable, extravertido, amiguero; 2) alegre y 

optimista; 3) confiado*; 4) botarate y no ahorrativo ni acumulativo, no se 

preocupa por el mafiana; 5) conformista y satisfecho (conforme consigo 
mismo y conel medio); 6) informal, sin etiquetas;7) generoso y hospitalario; 

8) impulsivo, temperamental y sensible a impresiones fuertes pero poco 
duraderas; 9) franco, directo y sincero; 10) pragmatico, practico, poco ape- 
go a la reflexion tedrica, abstracta y al pensamiento racional y lineal; 11) 
independiente e individualista; 12) imprevisible, inconstante, impaciente 

y superficial; 13) frivolo y hedonista, amante de la musica, el baile, la ropa, 
el color; 14) orgulloso y cuidadoso de su honorabilidad*; 15) honrado y “de 
palabra”*; 16) sencillo y austero en vivienda y alimentaci6n*; 17) machista; 

18) amoral; 19) gusto por el cambio y la novedad; 20) espiritu comerciante 
y aventurero, amante del riesgo y del “todo o nada”. 

Fuente: Cooperativa Crucena de la Cultura: Los crucefios y la cultura, Santa 
Cruz, 1990, p. 326. 

Nota: La lista proviene de una comparacion entre la cultura camba y lacolla 
que ha sido efectuada repetidas veces en los ultimos tiempos en raz6n de 
las fricciones que se producen entre ambos grupos en el 4mbito urbano 
(Bergholdt, p. 126). Ha sido realizada por un grupo local de socidlogos, y 
por lo tanto refleja la imagen propia de la mentalidad camba y no la ajena. 
Los rasgos marcados con el asterisco son los que supuestamente pertenecen 
al pasado; el resto constituye una especie de perfil intemporal del cardcter 
camba que, se afirma alli, ha sobrevivido a los profundos cambios eco- 
nomicos y sociales de las ultimas décadas. 

En lo que se refiere al planteamiento que en este caso nos interesa, llama 

la atencion la escasa importancia que tienen, entre las caracteristicas enu- 

meradas, las reglas trascendentes y las orientaciones relacionadas con el 

orden. Predominan claramente aquellas que indican formas de reaccion 

espontaneas, condicionadas por la situacién y sin ningun vinculo con 
premisas 0 expectativas sociales. Cualidades como “derrochador”, “impul- 
sivo” o “pragmatico” destacan la orientacion hacia el aqui y ahora explicita- 



mente aunque bajo distintos aspectos, mientras que resulta vano buscar 
atributos que contengan un elemento relacionado con la disciplina o el 
autocontrol por consideracién con los demas o con la comunidad. La to- 
lerancia y la liberalidad que hemos certificado al orden tradicional deben 
ser interpretadas por lo visto enel sentido de unalto grado de permisividad, 
de la posibilidad de poder disfrutar de las tendencias y los deseos indivi- 
duales sin miedo a tabtes ni a obstaculos sociales. Es tipico que las pocas 
cualidades que indican autodisciplina, como la honradez o el valor de la 

palabra empeniada, han sido victimas del cambio social acelerado, lo cual 

permite inferir que no estaban muy arraigadas en la conciencia colectiva. 

Si en la Santa Cruz actual, basandonos en estas caracteristicas, busca- 

mos ejemplos plausibles y pruebas de que el sentido para las reglas y las 

normas no esta muy desarrollado en los crucefos, los hallaremos rapida- 

mente. Por ejemplo, llama la atencién que no existan, como en la mayor 

parte de las sociedades modernas, las instituciones sociales mas elementa- 

les, o si las hay, se las ignora o evita. Este es el caso de hacer “la cola”, sea 

por peatones sea por vehiculos, a medida que se va llegando para poder 

superar un paso estrecho. Muy buen material documental ofrece el cruce 

del rio Grande o Guapay al norte de la ciudad, que separa a ésta de una 

atractiva zona campestre muy frecuentada durante los fines de semana. 

Como el puente dispone de una unica via solo se lo puede atravesar en un 

sentido ala vez, lo cual puede llegar a producir considerables atascos. Como 

el autor ha podido observar repetidas veces, los autos no esperan en el 

orden en que han ido llegando, sino que los que arriban mas tarde procuran 

aventajar a los demas y colocarse lo mas adelante posible de manera que, 

cuando se da el paso hacia un lado, la situaci6n se asemeja a un port6n para 

ganado donde gran cantidad de reses se amontonan formando un racimo 

y quieren pasar todas al mismo tiempo, obstaculizandose mutuamente. 

Un ambito en el cual tampoco esta muy marcada la conciencia de que 

existen normas y estandares son las profesiones libres y las pequefas 

empresas, como en la construcci6n o en las reparaciones. En los periodicos 

aparecen frecuentemente noticias sobre nuevos edificios en los cuales, por 

ejemplo, no han sido respetadas las leyes elementales de la estatica, o sobre 

consultorias o asesorias que se ocupan, digamos, de la salud y que estan 

trabajando sin las debidas licencias y aparatos (El Deber, 20/9/00). Es 

significativo que haya pocas librerias de un alto nivel en la ciudad. Es 

manifiesto que carece de una clase media consolidada y con formacion 

académica que cuide de que sean respetados los estandares profesionales. 
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Uncampo particularmente fértil para hacerse una idea de la concepcion 

que tienen los crucefios de las reglas son su concepto del tiempo y su re- 

lacion con la verdad y la mentira. Desde su punto de vista, todas éstas son 

categorias sumamente vagas y extensibles. Una persona digna de crédito 

me ha asegurado que en seis de diez casos hay que contar con que una cita 

concertada no se cumpla. Es tan normal que no se respeten horarios y que 

no se cumplan los plazos, que tampoco se dan muchas explicaciones al 

respecto. Como se infiere del cuadro presentado, el camba es relativamente 

honrado y directo comparandolo con el colla, que parece creer que decir la 

verdad sin vueltas es una flaqueza innecesaria. Pero tampoco los cambas 

tienen inconveniente en hacer creer algo incierto u ocultar verdades des- 

agradables. El giro “por qué te iba a mentir?” que con frecuencia utilizan, 

delata cuan pocos remordimientos tendrian en mentirle a uno si no se 

tratara, por el motivo que fuera, de una excepcion en la que se creen 

obligados a decir la verdad. 

Como ultimo ejemplo queremos mencionar lo relacionado con el amor, 

el matrimonio y la sexualidad. En general es conocido (y admitido) que en 

este Ambito existe desde siempre una moral doble (Cooperativa Crucena de 

Cultura, p. 309). Por un lado, en una sociedad tradicionalmente marcada 

por el catolicismo nadie pone en duda el principio de la monogamia; el 

noviazgo y el matrimonio son muy apreciados y, en las capas acomodadas, 

celebrados con gran pompa. Por otro lado, la infidelidad en el matrimonio, 

sobre todo por parte del marido, esta practicamente institucionalizada y, en 

general, hasta las esposas cuentan con ella o al menos la soportan. Los 

crucenos son padres muy amantes y responsables pero los viernes siempre 

se encuentran con sus amigos para divertirse juntos, también eréticamente. 

Las escapadas matrimoniales de las mujeres no son tampoco raras aunque 

si mas arriesgadas, ya que chocan con el sentido del honor de los hombres. 

Delante de los hijos, los padres procuran mantener la imagen de una re- 

lacién basada exclusivamente en la entrega mutua y la fidelidad. 

Podriamos ampliar los ejemplos sin que el resultado cambiara mucho: 

en Santa Cruz a nadie le interesan mucho las normas que regulan el 
comportamiento social en forma transparente y previsible; las personas se 
reservan el derecho de modificarlas o derogarlas seguin la situacion y el 
companero de interaccién. Esto no significa que el caos reine en la ciudad. 
Seria erroneo suponer que alli domina la falta de reglas, la anomia. En 
efecto, existen concepciones y modelos de orden, aunque no es posible 
expresarlos en preceptos o interdicciones concretas. Un ejemplo es la rela- 
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tiva falta de violencia en el ambito publico”. Efectivamente, llama la aten- 
cion que, a pesar de la tendencia general a no hacer caso de las reglas, las 
confrontaciones violentas entre individuos 0 grupos son excepcionales. Por 
lo visto, hay una directriz, un cédigo aprendido en la nifiez segtin el cual es 
preferible llegar a un arreglo a buscar un conflicto abierto. Esto se puede 
observar en los mas diversos ambitos, empezando por el trafico automotor 
hasta el comportamiento en un bar. Aunque la delincuencia violenta haya 
aumentado considerablemente en los ultimos tiempos, sobre todo en los ba- 
rrios pobres, Santa Cruz puede seguir considerandose una de las grandes 

ciudades mas seguras de América Latina. ;Cémo se explican estos mode- 

los de orden?, ;cual es su base social real? A continuacion, plantearemos 

estas cuestiones. 

El Estado y las leyes cuentan poco 

Una explicacion posible de la persistencia de modelos y mecanismos de 

orden, a pesar de lo poco que la poblacién acepta las reglas, podria ser la 

existencia del Estado, con su autoridad y su poder de modelar y estructurar. 

Como ya indica el titulo de este parrafo, este evidentemente no es el caso 

en Santa Cruz. Esta pregunta hipotética ha sido introducida unicamente 

porque ofrece la oportunidad de exponer de manera mAs exacta por qué en 

esta metrépolis provincial se le tiene poca estima al Estado. 

Ya hemos mencionado un motivo. Tiene que ver con la incomunicaci6n 

secular de las tierras bajas con los centros politicos del altiplano. La con- 

secuencia de la situacion aislada fue primero una falta de interés por los 

acontecimientos politicos que tenian lugar en la lejana sede del Gobierno; 

luego se mezclé con esto un resentimiento por el descuido en que era 

mantenido el oriente y por su discriminaci6n por parte de las elites nacio- 

nales; a partir de 1950, la amargura fue reemplazada por el orgullo debido 

al auge econdmico y por cierto desprecio frente al estancamiento del centro. 

Pero, independientemente del matiz emocional que hayan tenido las rela- 

ciones, siempre se caracterizaron, y lo hacen todavia, por un gran distancia- 

miento del Estado nacional, que es percibido como una magnitud lejana, 

2. Otro lo representan los principios estéticos de orden. En los periddicos, p. ej., ocupa mucho 

lugar la discusi6n sobre como se pueden mantener libres de vendedores ambulantes (confor- 

mados por collas generalmente) los espacios verdes y las plazas mas representativas. 
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generalmente poco propicia a la regidn, como un cuerpo extrano cuyas 

leyes le son impuestas y que, por lo tanto, solo pueden pretender tener una 

legitimidad relativa en Santa Cruz. Este enfrentamiento es agudizado por 

el hecho de que el poder del Gobierno es ejercido en La Paz por collas en 

primer lugar, justamente por aquellos del altiplano cuyos parientes pobres 

inundan Santa Cruz y afean con sus puestos de venta la imagen tradicional 

de la ciudad, y ponen en cuesti6n también la tradicional identidad camba. 

El escaso respeto que se tiene al Estado, a sus representantes y a sus 

organismos esta condicionado en gran medida por la manera de desem- 

penar los cargos y sobre todo por la extendida corrupci6n. Funcionarios 

corruptos no son excepcionales en América Latina y, si seguimos de cerca 

las informaciones al respecto en los periddicos bolivianos, tenemos la 

impresion de que en este pais este fenomeno ha adquirido rasgos particu- 

larmente graves. Esta opinién se puede fundamentar de la siguiente mane- 

ra: a) con frecuencia son justamente las autoridades creadas para combatir 

esta anomalia las que contribuyen a profundizarla y perpetuarla (como 

ejemplo mencionaremos el llamado “batallon ecoldgico”, que se especializ6 

en talar aquellos arboles cuya particular proteccion se les habia encomen- 

dado; v. El Deber, 20/9/00, p. 10); b) no es raro que los organismos de 

vigilancia y control superen en cuanto a energia delictiva a las autoridades 

que les estan subordinadas’; c) el que es acusado por corrupcion o de otro 

abuso de su cargo no se toma generalmente el trabajo de desvirtuar la 

acusaciOn, sino que contraataca afirmando que el que lo inculpa es el 

corrupto o procurando desacreditarlo moralmente (“Ud. es un homo- 

sexual”); d) como observador de ese tipo de intercambios de golpes se 

puede, sin correr riesgos, apostar diez a uno que todo quedara finalmente 

en la nada, que no se procedera judicialmente y que nadie sera destituido 

de su cargo (El Deber, 21/9/00); e) si algun fiscal u otro funcionario 

consciente de su deber efectivamente se resolviera a investigar con seriedad 

una acusacion de corrupcion y pedir cuentas al delincuente, lo mas proba- 

ble es que se lo traslade a otro destino o se lo neutralice de alguna manera. 

3. Un buen ejemplo representa el escandalo de las drogas durante el cual todo un grupo de 
jueces encargados especialmente de perseguir los delitos relacionados con los estupefacientes 
tuvieron que ser destituidos porque habian aceptado grandes sumas de dinero para anular los 
correspondientes procesos 0 para dictar sentencias muy benignas. En una foto se ve a uno de 
los jueces acusados a quien le sacan del bolsillo délares (parte del soborno, evidentemente) que 
no solo no parece afectado por el hecho sino que, mas bien alegre o triunfante, les sonrie a los 
fotografos como si quisiera decir: “miren como se hace dinero” (El Deber, 5/3/99 y numeros 
SS.). 



Frente a la amplitud y al arraigo casi institucional de la corrupcién que se 
desprende de estas caracteristicas, es comprensible la sorpresa de los perio- 
distas bolivianos al enterarse de que Transparency International a media- 
dos del afio 2000 certificé que su pais habia progresado en la lucha contra 
la corrupci6n, mientras que ellos opinaban que, al contrario, el fendmeno 

habia adquirido dimensiones mas preocupantes aun. 

Santa Cruz no esta exceptuada del pantano de corrupci6n que acaba- 
mos de describir (alli se lo lama “tumbe’”). La principal diferencia consiste 

en que no son tanto los representantes del gobierno central a quienes se 

dirigen los reproches sino a la administraci6n municipal y su cabeza, el 

alcalde. Ambos tienen una pésima fama y son objeto de critica constante y 

de comentarios despectivos. En general, se puede observar que el crucefio 

medio no tiene casi ningun respeto por las autoridades, de cuyos represen- 

tantes alternativamente se burla o habla mal. Las leyes y las ordenanzas 

tienen para é], a lo sumo, un caracter programatico, y aplicarlas o cumplir 

con ellas mas 0 menos estrictamente es algo negociable (El Deber, 7/9/00, 

p- A-37). Lo poco que se estiman las autoridades es algo que sienten en la 

calle sobre todo los policias, indigenas de escasa estatura procedentes del 

altiplano, cuyas posibilidades de hacerse respetar por los cambas son li- 

mitadas. La imponente altura del Palacio de Justicia y lo bien equipada que 

esta la Prefectura de Policia, que se cuentan entre los edificios modernos 

mas representativos de la ciudad, son muy enganiosas ya que el derecho y 

la justicia, el Estado y sus leyes, desempefian solo un papel secundario en 

la vida cotidiana de los crucenos. 

Esto es asi sobre todo para las capas mas acaudaladas. Se sabe que los 

hijos de las familias ricas aun en el caso de haber cometido delitos graves 

—como una violaci6én, delito nada raro en esta ciudad machista (El Deber, 20/ 

9/00, p. A-15)- pocas veces son perseguidos por lajusticia penal. Sea gracias 

ala presion social, sea gracias al dinero, los padres encuentran generalmen- 

te un medio para impedir su persecuci6n judicial. De la misma manera, los 

latifundistas pueden ejercer su influencia para retardar con frecuencia 

durante anos la entrega de las tierras a los indigenas, los auténticos pro- 

pietarios segitin fallos judiciales. La poblacién en general esta tan acostum- 

brada a este tipo de prevaricacién provocada por los poderosos, que no se 

agita por ello, como tampoco se inquieta por los ininterrumpidos casos 

impunes de corrupci6n que se producen en la administracion municipal. 

Por este motivo, los articulos bien intencionados de los periodistas que 

aparecen en los diarios, en los cuales se sefiala lo inaudito de estos aconte- 
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cimientos transformados en rutina, tienen poca resonancia. Para Santa 

Cruz, como para el resto del pais, ya no existen verdaderos escandalos que 

puedan sacudir a la sociedad*. Aun en los casos de gravisimos atentados 

contra la moral o de manifiestas contravenciones de las leyes se pasa 

rapidamente al orden del dia. 

El ostensivo privilegio de dejar de lado la ley lo tienen unicamente las 

clases pudientes, mientras que, para los que disponen de pocos recursos 

econdmicos, el derecho tiene cierta relevancia. Todas las veces que deban 

hacer un tramite, por poco importante que sea, estan expuestos a la 

arrogancia y la arbitrariedad de funcionarios y jueces frustrados por su 

escaso prestigio. Se los hace esperar sin ninguna consideracion, se les dice 

que vuelvan manana haciéndoles vanas promesas, se les exige nuevos se- 

llos y documentos, resumiendo, se los veja todo lo posible’. En pocos paises 

del subcontinente es tan exagerada la burocracia como en Bolivia (esto no 

solo prueba su ineficiencia sino también la irrelevancia de laadministracion 

publica, ya que todos los asuntos importantes se resuelven sin tener en 

cuenta las leyes). 

La mala opinion que tiene el cruceno del Estado y sus leyes no solo la 

expresa eludiéndolos e ignorandolos sino también procurando solucionar 

problemas y cuestiones de importancia general por medio de la iniciativa 

privada. Esta tendenciaa la autoayuda privadase explica por la prolongada 

ausencia del Estado en la regi6n. Aunque este vacio haya sido llenado entre 

tanto en gran medida y el sector publico esté presente bajo muchas formas 

en Santa Cruz y sus alrededores, llama la atenci6n que comités civiles, 

cooperativas y asociaciones voluntarias integradas por ciudadanos ocupen 

un lugar importante en la vida publica de la ciudad. Se han establecido en 

el sector de servicios publicos y en el de la infraestructura, se encargan del 

mantenimiento de plazas y jardines publicos y también del futuro planea- 

miento urbano. Todos los barrios nuevos del conjunto urbano eligen muy 

pronto un organismo que los represente para defender sus intereses frente 

a la administraci6n municipal. Si bien se oye decir que muchos de estos 

4. Esta observacién se la debo a A. Waldmann. Enesto Bolivia es diferentede Argentina, donde 
todavia se producen verdaderos escandalos (si sirven de algo es otra cuestion). 
5. Como ejemplo, me viene a la mente un proceso de divorcio iniciado por una mujer de 
condicion simple. El dia decisivo, que el propio juez habia senalado, éste no se presenta. En la 
visita siguiente declara que el plazo habia vencido, y que todo el proceso debia iniciarse de 
nuevo. Solo al vera la mujer romper en lagrimas, se declaré dispuesto a pronunciar el divorcio. 
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gremios no funcionan democraticamente sino que estan dirigidos por 
pequenos grupos infiltrados por los intereses de determinados capitales, 
hay que destacar que se trata de una forma de autoadministracién alterna- 
tiva a la estatal, que corresponde a las tradiciones de la ciudad. 

Organizacion y redes 

El principio de la organizacion y administracion propiasno solo desem- 

pena un rol importante en el Ambito publico sino que impregna todos los 

sectores de la sociedad de Santa Cruz, desde las uniones econdémicas hasta 

el control del comportamiento desviado en los barrios (en donde se recurre 

rapidamente a lajusticia por mano propia, v. El Deber, 26/9/00, p. A-14). En 

este sentido, es caracteristico que muchos mas crucefios se sientan mas 

representados por la organizacion central de los “comités civiles” que por 

la administraci6n municipal, y también que el presidente de este comité 

tenga mejor fama que el alcalde (El Deber, 24/6/00, pp. A-10 y A-18). 

A pesar de todo, parece que la orientacién de las organizaciones y 

asociaciones que tienen su origen en la ciudadania han cambiado en los ul- 

timos afios. Se oye comentar que antes se encargaban de temas de natura- 

leza general, de la solucién de problemas que de alguna manera afectaban 

a todos. La limitada extension de la ciudad y la relativa homogeneidad de 

su poblaci6én junto con el alto nivel del control social que aquella implica y, 

finalmente, el frente comun de los habitantes en contra del lejano Estado 

central, habian garantizado una solidaridad basica de los ciudadanos y que 

las asociaciones y los gremios sociales representaran a todos e intercedieran 

por sus intereses. Se afirma que esto ya no es asi de ningun modo. La 

armonica convivencia de los diversos grupos y organizaciones ha sido 

reemplazada por una dura competencia entre ellos; los conflictos por el 

poder y demas ventajas no solo han dejado de ser una excepcion sino que 

estan a la orden del dia. Con frecuencia la gente se queja abiertamente de 

que el sentido de responsabilidad por el conjunto ha cedido su lugar a un 

egoismo y un particularismo de grupo desenfrenados, en donde tanto el 

individuo como también las asociaciones organizadas procuran sacar 

ventajas a costa de los demas. En parte se le echa la culpa de esta evolucion 

al capitalismo que en las ultimas décadas ha tomado posesion de los 

crucenios y, en parte, se considera que es laconsecuencia forzosa del proceso 

de diferenciacién social ligado al rapido crecimiento demografico que 
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produce grupos con intereses divergentes (entrevista con Prado 28 /9/ 

2000). 

Queda por ver cudn profundo es el cambio que ha tenido lugar en las 

relaciones sociales entre los habitantes de la ciudad durante los ultimos 

decenios y cuales son las explicaciones especificas. En las declaraciones de 

los entrevistados sobre la Santa Cruz actual —algunas deplorandola, otras 

simplemente descriptivas— creemos distinguir dos principios esenciales 

que determinan el comportamiento social de los crucefios hoy en dia: 

a) El mas fuerte, el que lleva ventaja, es el que se impone; éste es el que 

dispone de mas poder o de otros recursos sociales. 

b) El poder y la riqueza en recursos se miden no tanto por las cualidades 

individuales de una persona sino segun criterios de la pertenencia social; es 

decisivo a qué grupo social pertenece el individuo, cuales son las redes 

sociales que lo sustentan. 

El primer principio enunciado recuerda mucho la situaci6n descrita por 

Hobbes de la lucha de todos contra todos; sin embargo, hay al menos tres 

factores que hacen que se convierta en una contribucién para un orden 

soportable. Primero, no se trata de un recurso de poder que ensombrece 

todo lo demas, como seria el uso de la fuerza fisica; al contrario, se pueden 

poner en la balanza social los recursos mas diversos, lo cual impide que los 

conflictos resulten demasiado unidimensionales. Bajo el signo de la menta- 

lidad capitalista que se expande sin encontrar obstaculos, el dinero y la 

riqueza podrian, a lo sumo, desempenar el rol de recurso clave, pero atin 

cuentan otras cualidades, como el atractivo fisico (sobre todo en las muje- 

res) 0 la extraccion social. Segundo, el principio segtin el cual el mas fuerte 

es el que domina no es tan nuevo que digamos; siempre ha habido en la 

region un claro declive jerarquico entre la clase alta criolla y el resto de 

la poblacion de la provincia, un declive, empero, al que la interdependencia 

de ambas capas y los gestos de solidaridad suavizaban su rigor. Se disponia 

de una practica ejercitada durante siglos de trato con la situaci6n que no 

permitia que se llegara a fricciones mayores. Diriamos que el tercer factor 

es la circunstancia de que el mencionado principio en combinaci6n con el 

enunciado en segundo lugar tiene una clara prioridad ante todos los demas 
principios y reglas. Quien se atiene a ello no corre el riesgo de cometer 
errores de orientacion y verse defraudado en sus expectativas sociales. Por 
ejemplo, a nadie se le ocurriria en Santa Cruz, si se produce un accidente de 
trafico, insistir en que el derecho esta de su lado si la parte contraria le da 
a entender que es amigo del jefe de policia. 



El Estado anémico L) 199 

Dado que el poder relativo de los contrincantes es decisivo para el 
resultado de las interacciones sociales entre ellos, se considera en general 
sensato y racional tratar de impresionar al adversario (incluso con patra- 
fas), pero también darse cuenta rapidamente de cual es la situacion real 
para evitar complicarse cometiendo errores infructuosos para el resultado. 

Este arte parece estar muy desarrollado en Santa Cruz. En general, la divisa 

para manejarse en una situacion dificil es: conservar la calma, no sentirse 

provocadonidejarse provocarinnecesariamente. De este modoy siguiendo 

una tradici6n que se remonta a la época colonial, se ha creado una cultura 

poco violenta para resolver conflictos, que no hace que las reglas sean ab- 

solutamente superfluas pero que es capaz de compensar su ausencia. 

Con relacién al segundo principio, debe decirse que éste se resume de 

la siguiente manera: el individuo cuenta poco, lacolectividad social es todo. 

Aunque esto contradice la imagen del individualismo cruceno que se destaca 

en los perfiles clasicos, nosotros suponemos que este rasgo, si alguna vez 

fue muy pronunciado, en la actualidad, debido a la obligacion de operar en 

grupos y redes sociales, se ha reducido mucho. El principio tiene su origen 

en las familias y clanes de parientes que en América Latina se encuentran 

en la parte mas alta de la jerarquia de valores, se prolonga en los grupos de 

amigos y desemboca en cuantiosas asociaciones que determinan la vida de 

los adultos, desde j6venes y hasta ser mas maduros: clubes de deportes y 

otros, asociaciones de profesionales, sindicatos, uniones econdmicas y de 

empleadores, camaras de comercio, comités civiles, clubes de carnaval, etc. 

(Gobierno Municipal de Santa Cruz de la Sierra, p. 39). Muchas de estas 

asociaciones son puramente masculinas, asi como en general la separacion 

de los sexos es aun muy pronunciada en esta ciudad. En su mayoria tienen 

una estructura mas oligarquica que democratica, pero esto no les quita 

atractivo de ninguna manera. 
Para ilustrar tanto la importancia de estas agrupaciones como los pe- 

ligros que entrafian hemos seleccionado dos ejemplos: las iglesias libres 

protestantes y las fraternidades o hermandades. Las comunidades religio- 

sas protestantes han tenido en tiempos recientes mucha afluencia de gente; 

la mayoria de los nuevos templos que se encuentran fuera del centro urbano 

fueron construidos porellas. Asies que en la ciudad hay alrededor de 20.000 

mormones y los tres grupos anabaptistas mas importantes tienen una 

cantidad similar de fieles, para nombrar tan solo las dos comunidades mas 

numerosas. En su estructura y en sus principios, estas sectas evangélicas 

representan una mezcla especifica entre una posiciOn contraria a las formas 
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tipicas del comportamiento social de la ciudad por un lado y, por otro, una 

continuacién de las mismas. En lo que a sus escalas de valores y pautas 

morales se refiere, adoptan una posici6n contraria a la amoralidad general 

y ala falta de reglas que dominan la vida publica en Santa Cruz. El que se 

adhiere a ellas, por lo general, se compromete a abstenerse de beber alcohol, 

no mentir ni enganar al prdéjimo, ser fiel al conyuge, participar en festejos 

con moderacién y ayudar tanto a sus correligionarios como al projimo. 

También su tendencia a la introversién, que se manifiesta en el estudio 

periddico de la Biblia, contrasta con la extraversién del estilo de vida do- 

minante en Santa Cruz. Por otro lado, podemos dar por supuesto que los 

miembros de una comunidad religiosa en todos los problemas practicos de 

la vida que se les plantean, en primer lugar confian unos en otros y se 

prestan servicio mutuamente, con lo cual se ubican perfectamente dentro 

del marco del principio de las redes tan extendido en esa ciudad. Segura- 

mente no es una casualidad, como repetidas veces se le aseguro6 al autor de 

estas lineas, que los collas constituyan la mayoria de los adherentes a estas 

comunidades religiosas, puesto que, como inmigrantes, debido a su des- 

arraigo y desconcierto inicial en elnuevo ambiente, se ven compelidos a dar 

este paso (entrevista con Prado 28/9/2000). 

En cierto sentido, el polo opuesto a las iglesias libres lo representan las 

fraternidades integradas exclusivamente por cambas. Mientras que aqué- 

llas tienen la funci6n de otorgar a los desarraigados inmigrantes un apoyo 

espiritual y también concreto, éstas han sido creadas con el motivo de pro- 

teger de la enajenacion la cultura local. En realidad ha quedado poco de este 

objetivo cultural, y las hermandades, constituidas en su mayoria por 

universitarios de clase media y pequenos empresarios, tienen la tendencia 

a transformarse en puras comunidades de intereses, cuyos miembros se 

facilitan mutuamente negocios y encargos procurando mantener alejada a 

la competencia. En particular se han destacado negativamente en los ti- 

tulares de la prensa las llamadas logias, asociaciones con supuestos nobles 

objetivos culturales que en cuanto a actividades semilegales e ilegales no 
van en zaga de los manejos de los prominentes funcionarios ptblicos 
corruptos (Ferreira). 

En resumen, queremos retener que en Santa Cruz la estructura social 

tiene rasgos pronunciadamente corporativistas (Schmitter). Es seguro que 
el principio de organizaci6n total contribuye a que los conflictos no sobre- 
pasen un determinado umbralen la escalada, pero al mismo tiempoimplica 
una sensible limitacion de las posibilidades de desarrollo individual y, en 
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general, del individualismo caracteristico de la mayoria de las sociedades 
occidentales. 

El costo del crecimiento precipitado 

La muy veloz expansion de una pequefia ciudad que poseia todas las 

caracteristicas de las comunidades tradicionales para convertirse en una gran 

urbe moderna con divisi6n del trabajo plantea para Santa Cruz tres proble- 

mas centrales: 

a) la evoluci6n de las relaciones entre los cambas autéctonos y los in- 

migrados collas, sobre todo en lo que respecta a las pretendidas 0 efectivas 

diferencias en los modelos de identidad y cultura de ambos grupos; 

b) la relaci6én de la region y de la ciudad con el Estado central; 

c) larelacién conel propio pasado y sobre todo la superaci6n del choque 

cultural producido por la penetracién del capitalismo avanzado en una 

estructura social, determinada ampliamente por elementos premodernos y 

estamentales. 

Resulta notable que de estos tres desafios sobre todo el primero haya 

sido percibido y estudiado. Esto es notable en el sentido de que, desde 

nuestro punto de vista, la amenaza de la tradicional cultura camba por los 

inmigrantes del altiplano es limitada, y ademas queda por discutirse en qué 

consistia la esencia de esta cultura y hasta qué punto hubiera podido 

prevalecer —independientemente de la corriente migratoria— en el curso de 

la incontenible modernizaci6n del estilo de vida. Surge la sospecha de que 

los collas sirven en cierto modo de “chivos expiatorios” y se los responsa- 

biliza de una evolucién cuyas causas mas profundas yacen en que los 

mismos cambas se han desviado de su estilo de vida tradicional y de su 

idiosincrasia. 

En lo relativo a la reestructuracion de las relaciones entre la region y el 

Estado central (punto b), muchos crucefios han puesto grandes esperanzas 

enella. Alarmados por un egoismo de grupo cada vez mas desvergonzado, 

esperan que la presencia mas acentuada y la intervencién de las instancias 

estatales en los asuntos comunales y regionales garantice una mayor 

consideracién del bienestar general y de los asuntos trascendentes. El triste 

espectaculo que ofrece en este aspecto la administracion municipal deberia 

advertir contra un excesivo optimismo. Como se puede estudiar en los 

casos de otros paises de América Latina en los cuales el Estado, sus orga- 
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nismos y sus leyes siempre han desempenado un papel importante (nos 

referimos, p. ej., a Argentina), esto no ha producido un orden transparente 

nimayor civilidad. En general, los mecanismos estatales de regulacion, que 

por su parte no estaban exentos de contradicciones, se superponian aljuego 

de fuerzas de los grupos y asociaciones rivales, de manera que de ello 

resultaba un conjunto hibrido, en el cual es dificil orientarse y las posibili- 

dades de manejos con doble fondo son considerables. Seguramente, mas 

que confiar en el poder ordenador del Estado, le convendria a la ciudad 

seguir con el principio basico de la organizaci6n propia de larga tradicion 

en la region. Lacondicion para esto, sin embargo, seria revivir el componen- 

te de esta tradicién que favorece el bienestar comun y delegar los asuntos 

importantes a un organismo de coordinaci6n, como podria ser la adminis- 

tracién municipal. 

Que esto tenga éxito depende del que es probablemente el principal 

desafio -ya mencionado en c— que debe afrontar la ciudad (Cooperativa 

Crucena de Cultura, p. 10): el reemplazo de las formas de comportamiento 

social basadas en rezagos estamentales por modelos sociales y maneras de 

proceder dictadas por el capitalismo moderno. La penetracion de ideas 

liberales y mercantiles en un contexto social todavia ampliamente determi- 

nado por elementos tradicionalistas no solo exige un cambio radical en la 

manera de pensar y actuar, sino que también deja despiadadamente al 

descubierto las debilidades latentes del viejo orden. La economia capitalista 

del tipo neoliberal destruy6 los mitos de la comunidad y de la solidaridad 

que habian sido cultivados durante mucho tiempo en la ciudad al dejar 

crecer paulatinamente la brecha entre ricos y pobres (Prado Salmon et al.). 

Ademas, el establecimiento de esta economia al exigir una proteccién legal 

vinculante de los derechos de propiedad revel6é un vacio importante del 

antiguo sistema, es decir la falta de reglas de comportamiento social 

transparentes, claras y respetadas por todos. Esto significa que la veloz y 

consecuente expansion en el oriente boliviano de la orientacién segun el 
mercado y las ganancias hace que dos problemas se vuelvan virulentos, que 
ya Durkheim, hace alrededor de 100 afos, habia considerado centrales 
durante la transicion de la sociedad tradicional a la moderna: el problema 
de la integracion social y el de la regulacion social. Todavia esta por verse 
si Santa Cruz los solucionara (Besnard; Durkheim 1992). 
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Publicaciones de 

Editorial Nueva Sociedad 

Klaus Bodemer (ed.) El Nuevo escenario de 

(in)seguridad en América Latina. gAmenaza para 

la democracia? 

Claudio Maggi / Dirk Messner (eds.) 

Gobernanza Global. Una mirada desde América 

Latina. El rol de la region frente a la globalizacion 

y alos nuevos desafios de la politica global 

Sonia Ospina / Michael Penfold (eds.) 

Gerenciando las relaciones intergubernamentales. 

Experiencias en América Latina 

Tilman Altenburg / Dirk Messner (eds.) 

América Latina competitiva. Desafios para la 

economia, la sociedad y el Estado 

Carmen Garcia Guadilla Tensiones y transiciones. 

Educacion superior latinoamericana en los albores 

del tercer milenio 

Haroldo Dilla Alfonso (ed.) Los recursos de la 

gobernabilidad en la Cuenca del Caribe 

Klaus Bodemer / Eduardo Gamarra (eds.) 

' Centroamérica 2020. Un nuevo modelo de 

desarrollo regional 

Fernando Coronil El Estado magico. Naturaleza, 

dinero y modernidad en Venezuela : 

Carmelo Mesa-Lago Buscando un modelo 

econdmico en América Latina. Mercado, | 

socialista o mixto? Chile, Cuba y Costa Rica 

Fernando Calderon Gutiérrez La reforma de la 

politica. Deliberacion y desarrollo 

Fernando Mires Critica de la razon cientifica 

Steve Ellner / Daniel Hellinger (eds.) La politica 

venezolana en la época de Chavez: clases, 

polarizacién y conflicto 
Reinold E. Thiel (ed.) Teoria del desarrollo. 

Nuevos enfoques y problemas 

Klaus Bodemer / Sabine Kurtenbach / Klaus 

Meschkat (eds.) Violencia y regulacion de 

conflictos en América Latina 
Susana Rotker (ed.) Ciudadanias del miedo 

Francisco Rojas Aravena (ed.) Las cumbres 

iberoamericanas. Una mirada global 
Benjamin Arditi (ed.) El reverso de la diferencia. 

Identidad y Politica 

Klaus Esser (ed.) Competencia global y libertad - 

de accién nacional 

Immanuel Wallerstein El legado de la sociologia, 

la promesa de la ciencia social 

Demetrio Boersner Relaciones internacionales 

de América Latina. Breve historia 

Néstor Garcia Canclini (coord.) Cultura en 

globalizacién. América Latina-Europa-Estados 

Unidos: libre comercio e integracion 



Desde hace casi dos décadas, la mayoria de los 

paises latinoamericanos han retomado ia institu- 

cionalidad democratica. Sin embargo es cada 

vez mas evidente que esta forma de gobierno no 

significa necesariamente un mayor respeto a los 

principios del Estado de derecho. La igualdad de 

los ciudadanos ante la ley sigue siendo la excep- 

cién antes que la regla; en numerosas naciones 

de la region la corrupcion y los actos represivos 

de parte de las autoridades publicas constituyen 
una experiencia cotidiana para la ciudadania. 

Estos abusos son sintetizados en la tesis del 

Estado anomico; es decir, un Estado que lejos de 

ser garante de la paz interna y de la seguridad 

publica, constituye por el contrario una fuente 

particular de desorden y de inseguridad para los 

ciudadanos. 
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