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INTRODUCCION

El trabajo pretende discutir las alternativas en materia de desarrollo de las actuales gestiones
gubernamentales en América del Sur, centrandonos particularmente en la relaciéon entre Estado,
Mercado y el rol de los actores predominantes de los campos politico y econémico.

Diversos hechos se han conjugado para volver a instalar en escena la discusion sobre el Estado, entre
los cuales cabe mencionar, junto con el giro a la izquierda de la gran mayoria de los gobiernos, la
crisis de la comunidad epistémica sostén de la primacia del mercado y el emergente de la mayor crisis

del modo de produccion capitalista del ultimo medio siglo.



ESTADO Y MERCADO EN TIEMPOS POST-NEOLIBERALES

La relacion Estado y Mercado esta atravesada por una garantia basica de funcionamiento, por la cual
el primero brinda su respaldo a “ciertas relaciones sociales, incluso las relaciones de produccion, que
son el corazén de una sociedad capitalista y de su contradictoria articulacién en clases sociales” (O
‘Donnell, 1977: 5). Pero aun reconociendo este nexo estructural entre ambos campos, la relacion

dista de ser estatica y ha variado a lo largo del tiempo.

Es significativo que, contrariando la opinién generalizada de una desercion del Estado, este tuvo un
rol activo en el surgimiento y consolidacion del proyecto neoliberal. Se trata de una especie de
dualidad por la cual, al tiempo que se niega discursivamente la intervencién del Estado en la 6rbita
economica y social (Friedman, 1980) las experiencias concretas muestran, de modo radicalmente
opuesto, una activa participacion por medio de procesos de apertura comercial y financiera,
privatizaciones y desregulaciones; intervenciéon expresada en un amplio conjunto de disposiciones,

decretos y normas (Diniz, 2008).

Bajo la hegemonia intelectual del neoliberalismo, el Estado atravesé una metamorfosis que incluy6
una redefiniciéon de intereses, fines y alcances de la intervenciéon publica. La reconfiguracion del
alcance e interés del Estado generé un consenso que alcanzé decisores politicos y actores
empresariales. No significa, desde luego, que no haya habido oposicion al proyecto de
mercantilizacion del espacio puablico, sino que esta ha sido incapaz de articularse en una alternativa
validada. Se cre6 asi un pensamiento hegemonico en los intereses, estabilidad y permanencia en el
tiempo, estructurado en torno de la primacia de la ganancia, vista como la rueda motora de la

actividad privada y el crecimiento econémico.

Este proceso de transformacion estructural afecté los limites que se establecen en la dicotomia
Estado-Mercado. En la medida en que se reducfan los margenes de maniobra del Estado en arenas
que no fueran la garantia del libre mercado y la “desregulacion- regulada” de las actividades
empresarias, se corrfan las barreras entre ambos campos que se habfan construido en la regién a lo
largo de mas de cuarenta afios. Desde luego, la rearticulacién de las relaciones entre el campo estatal y
el mercado ha sido resultado de multiples procesos no soélo internos sino también externos, por

efecto de las transformaciones estructurales del modo de produccion capitalista, por definicion

global.



Los cambios en el sistema mundo y la crisis de los modelos intervencionistas se expresaron en nuevas
relaciones entre actores dominantes y aparato estatal, en nuevas estrategias de posicionamiento que
generaron nuevos ganadores y perdedores. Frente a actores cuyos intereses fueron directa o
indirectamente beneficiados por las politicas estatal o, incluso promovidos por ella, en la constitucion
de un nicleo duro ligado a las multinacionales y el capital financiero, se contraponfan otros que

perdieron gravitaciéon o empeoraron su posicion subalterna.

Los procesos de liberalizacion comercial y financiera se constituyeron en piezas clave de los procesos
de ajuste estructural, que generaron una rearticulaciéon de los limites Estado y Mercado. La prédica de
apertura al mundo inclufa adaptar las tasas aduaneras a la nueva situacion de economias abiertas a la
competencia. Entre mediados de los afios “80 y fines de los "90, la reducciéon general de tarifas en
Latinoamérica ha sido superior a 30 puntos, pasando de una media de 48.9 a 10.7 %. En cuanto a las
restricciones no tarifarias, mecanismos que los paises centrales han conservado para proteger sus

industrias nacionales, los productos afectados por estas medidas pasaron de 37.6 a 6.3 (Lora, 2001).

Por su parte, la liberalizacion financiera se implement6 en la regién con el objetivo principal de
conceder mayor libertad de funcionamiento a los actores del sistema financiero, cuya prédica se daba
en favor del libre movimiento de capitales sin controles “estrictos”, para posibilitar que este fluya alli
donde se encuentra la mayor rentabilidad. En términos generales, la liberalizacion ha consistido en la
reducciéon de las exigencias de reserva, la eliminacién de controles a los tipos de interés, y el

desmantelamiento de los mecanismos para las inversiones obligatorias y los préstamos asignados por

mandato (Lora, 2001).

La reconfiguracién de las relaciones de poder a partir de los afos setenta, ante el avance del capital
financiero especulativo, se dio en el marco de una apertura de la economia mundial sin precedentes.
El proceso de ghbalizacion’, en tanto etapa especifica de la dindmica expansiva del modo de
produccion capitalista, impuso una presion adicional sobre la reforma del Estado en la region
latinoamericana y signific6 un aumento de la competencia en niveles nunca vistos, lo que llevé a una
reorganizacion de la produccion a escala mundial patrocinada por las empresas multinacionales. El

resultado fue que el mercado gan6é mucho mas espacio y debilité o quebrd las barreras creadas por

! Evitamos aquf la discusién sobre si la globalizacién representa un hecho novedoso en el modo de produccién capitalista o es solo una
etapa mas de un sistema por definicidén transnacional. La postura personal en consonancia con el marco analitico, es a favor de la segunda
hipétesis.



los estados nacionales transformando la competitividad internacional en una condicion sine gua non

para la insercion de los paises en el mercado global en pos del desarrollo econémico (Amin, 1997).

Los ganadores y perdedores de las dinamicas de reconfiguracion de las relaciones Estado-Mercado-
Sociedad no fueron determinados de modo fortuito. El neoliberalismo intenté anclarse en una
naturalizacién de una légica de relacion entre sector publico y privado que entiende que las reglas de
la economia de mercado estan por encima y mas alld de las experiencias historicas; es decir, son
naturales, intrinsecas al homo economicus. Como principal expresion en el plano social, el proyecto
neoliberal revitalizé la bandera de la libertad (Sorman, 1986) frente a una igualdad a la que suponen

artificial y nociva para el equilibrio natural del sistema (Hayek, 1946).

Esta relaciéon que intentd ser presentada como natural y ecuménica es la que entré en crisis en los
ultimos 10 afios, con un reverdecer del debate sobre el Mercado y el rol regulador del Estado. Ha
perdido fuerza el discurso que omitfa que la dindmica econémica y la coordinacién de la economia
dependen del marco institucional que sélo el Estado y el poder soberano pueden producir. De hecho,
la utopfa de un mercado regulado es una ficciéon de imposible concrecion. Las medidas tomadas por
los organismos multilaterales de crédito y los Estados nacionales, tanto centrales como periféricos,
frente a la actual crisis capitalista, dan cuenta de la imposibilidad de existencia del capitalismo sin la

regulacion, intervenciéon y control del aparato estatal.

En esta relacién entre Estado y Mercado, se ha afirmado que el capital posee un poder estructural
(Lindblom, 1977) derivada del hecho de la capacidad de inversién (o desinversion) de los
empresarios, actuando como factor condicionante. L.os empresarios tienen la capacidad de desplegar
una serie de medidas que incluyen desde condicionar las inversiones, hasta, incluso, como se ha
observado en Argentina durante 2008, parar totalmente la produccion. Pero no siempre este poder de
veto es efectivo. Dependera, en realidad, de la capacidad de autonomia del aparato estatal. En tltima
instancia, se trata de un potencial bloqueo mutuo en la que los empresarios pueden amenazar con un
potencial bloqueo de la actividad econémica (fundamentalmente productiva), pero el Estado, a su
vez, con la amenaza de impedir o entorpecer en diversos grados la actividad privada o, por el
contrario, de generar incentivos selectivos. Y como se ve mucho mas claro con las crisis, la ayuda

puede llegar a ser fundamental.



La actual crisis, remite a la relacion estructural entre Estado y fuerzas del mercado®. (Oszlack, 1978; O
‘Donnell, 1977). Tanto el mercado como un todo, como las empresas (parte fundamental de los
mercados) representan “instituciones construidas en un determinado marco social...Empresa y
Mercado son procesos socialmente instituidos, no abstracciones validas para cualquier momento y

lugar...”

La literatura sobre variedades de capitalismo, que ha tomado fuerza en los ultimos afios, representa
un aporte interesante de la ciencia politica al analisis de la diversidad de caminos hacia desempefios
econémicos positivos como base de desarrollo. En primer lugar, es util como herramienta para
contrarrestar esta tendencia a presentar el camino neoclisico con la tnica alternativa para el
desarrollo. Se reconoce asi que las politicas que se elaboran como respuestas a los desafios de la

globalizacion y creciente interdependencia son diferentes entre paises y entre regiones.

En segundo lugar, al introducir la idea de coordinacién se presenta como un aporte valido a explorar
para intentar quebrar la 16gica dicotomica entre sector publico y privado. Se reconoce que el modo de
produccion capitalista requiere de instituciones que regulen el conflicto y generen la cooperacion. La
respuesta a los grados diferenciales de adaptacion y competitividad se encuentran en las instituciones
que regulan los procesos de produccion. En esta nueva perspectiva, Estado y Mercado que
constituyen dos sistemas en permanente tensiéon, deben complementarse para potenciar las
perspectivas de crecimiento y lograr su estabilidad en el tiempo. La coordinacién se da en diferentes
arenas de interaccion estratégica: las relaciones industriales, la adquisiciéon de competencias laborales,
la corporate gobernance que regula las relaciones financieras entre firmas e inversores, las relaciones
inter-firmas entre clientes, proveedores y competidores y, finalmente, las relaciones entre la empresa y

los empleados.

En las economias de mercado coordinado las empresas aparecen subordinadas a regulaciones por
medio de mecanismos ajenos al mercado. Las firmas actian en una interaccion estratégica con los
diferentes actores. Desde luego, el mercado no deja de ocupar un rol clave, pero las relaciones entre
Estado, trabajadores y sindicatos y firmas juegan un rol de mayor preeminencia, complementario a su

vez de las relaciones mercantiles. Entre estas regulaciones por fuera del mercado figuran,

? De hecho, y es casi una obviedad decitlo, no es la primera vez que, ante una situacién de crisis del modo de produccion el
Hstado asiste en su auxilio, beneficiando incluso directamente a los generadores de la crisis, como se puede observar en la
actual coyuntura con los bancos y financieras de Europa y Estados Unidos. También las crisis de fines de siglo XIX fue
superada sélo con la activa intervencion estatal.



basicamente, las relaciones de gobierno, los acuerdos de negociacién entre actores del mundo del

trabajo y el sector empresarial, el andamiaje legislativo.

Falta adn, dentro de la literatura de VoC, un intento por complementar el analisis endégeno con la
insercion periférica de los paises de la region, de la que es producto, en gran medida, el marco
interno. Aun a costa de generalizar y perder riqueza analitica sobre las diferencias entre paises,
América Latina como un todo ha perdido cada vez mas fuerza en el mercado mundial de
comercializacion, en el que actualmente representan menos del 3% (OCDE, 2009). A si vez, la
dependencia en productos primarios vuelve su presencia inestable, ligada excesivamente a las crisis

pro ciclicas del precio de commodities.

TENSIONES DE LA POLITICA Y DESARROLLO

Los cambios en la orientaciéon de la intervencion del Estado y el corrimiento de los limites con el
Estado que hemos descripto en el apartado anterior son consecuencia directa del valor de la politica
como actividad rectora de la economfa y la sociedad. Es cierto que, ain en momentos de retraccion
del rol regulador y pro-activo de los Estados en la region, la politica no perdié sentido. Como afirma
la profesora Diniz (2008: 3), hay un error en “ver o fenoémeno da globalizacio sob otica

>

exclusivamente economica, ignorando seu teor multidimensional...” que incluye los aspectos

politicos, ideolégicos y culturales.

En la actualidad, cuando se busca desarticular el modelo neoliberal, la discusién sobre politica cobra
aun mas sentido. No alcanza sélo con reconocer los cambios en el aparato estatal, sino en plantear las
posibilidades de las actuales administraciones de una implementacién efectiva de proyectos
desarrollistas. Y esto significa introducir en la agenda de investigacion la cuestion de la autonomia del
Estado, de sus capacidades estatales, de la generacion de proyectos sustentables que sean exitosos en

garantizar su permanencia en el mediano y largo plazo.

No se trata entonces solo de llegar al poder sino de lograr la efectiva capacidad de implementacion y
su permanencia en el tiempo de estrategias de desarrollo. Implica, de hecho, introducir la dimension
del poder como arena institucional de los mecanismos del sistema politico para actuar en la

interaccién de actores sociales regulando el conflicto.



La politica como componente regulador en el proceso de distribucion de activos esta atravesada por
y genera, a su vez, diversas tensiones. En principio, por una cuestion basica: introducir la dimension
politica en las dinamicas de desarrollo implica, en términos concretos, responder a la pregunta tacita
basica en toda sociedad: quien obtiene qué recursos, como y cuando. En ese sentido, todo proyecto
desarrollista implica la accién colectiva de una variedad de actores con intereses contrapuestos y

capacidad de presion diferentes.

La limitacién semantica del espafiol, en que el término politica se presenta confusamente polisémico,
nos impide desglosar las diversas acepciones del mismo que deben ser consideradas para analizar en
profundidad los proyectos de desarrollo. En primer lugar, la politica como construccioén, aquella
dimensién que en inglés es definida como politics: 1a lucha que se da en el campo politico entre los
diferentes grupos para obtener el poder e influir en la orientaciéon del gobierno. La tarea de
construccién politica, de movilizacion de actores en apoyo de un determinado proyecto es una
cuestion central. La posibilidad de marcar puntos de inflexién que representen quiebres con las
trayectorias viciosas dando lugar a nuevos esquemas de equilibrio dependeria de las coaliciones de
apoyo a una plataforma desarrollista post-neoliberal. L.a mayor o menor capacidad que muestran los
sistemas politicos para generar consensos en torno de un cierto nicleo minimo es una caracteristica
central en todo modelo de desarrollo. Se destaca aqui una dimension relativa a la gobernabilidad en
términos de las coaliciones que llegan al poder y buscan implementar una plataforma mas

desarrollista.

La movilizacién de actores, el marco de posibilidad de construccion de la agenda desarrollista, estara
ligada, a su vez, a la mayor o menor capacidad de los marcos institucionales para canalizar el
conflicto. En este sentido, adquiere relevancia una segunda acepcion de la politica que refiere al
marco institucional, definida en inglés como po/ity. El pensamiento institucionalista rescata que los
sistemas mas estables y dinamicos son aquellos en que las instituciones no presentan variaciones
bruscas. L.a mayor o menor capacidad de las instituciones del aparato administrativo del Estado para
aislarse de las crisis del régimen politico en sentido amplio constituye un conjunto de ventajas

comparativas para los diversos Estados.

La fortaleza y calidad de las instituciones de gobierno juega un papel clave en la canalizacion de
demandas particularistas. La generacién de un proyecto de desarrollo asi entendido vuelve al sistema
politico un componente clave en la canalizacion de demandas. Este punto adquiere mayor centralidad

por cuanto todo acuerdo programatico, entendido en el largo plazo, da lugar a reacomodamientos en



la estratificaciéon social, impactando de modo diferencial en las diferentes fracciones de clase,
generando rechazos y férreas oposiciones. La mayor o menor capacidad del sistema politico para
enfrentar situaciones de este tipo de conflicto se constituye asi en una variable central (Faletto, 1996;

Becker, 2007).

En las dltimas dos décadas, América Latina fortalecié sus sistemas democraticos de gobierno,
constituyendo asf marcos institucionales mas propicios para la generacion de condiciones de
desarrollo. Si bien no existe, per se, una asociacion lineal entre democracia y desarrollo’, es cierto que
una caracteristica claramente distintiva del actual ciclo intervencionista es la defensa irrestricta de la
democracia como régimen politico. Si en el pasado la modernizacién era un discurso proclamado
también por los estamentos castrenses, llegando incluso a desplegar en algunas de las experiencias
militares iniciativas de corte nacional-desarrollista, en la actualidad no se pone en duda que los
mecanismos democraticos son vistos como “the only game in town” (Linz, 1990). El régimen
democratico representa el marco institucional propicio para debatir modelos de desarrollo y para la

adopcion de politicas (policies) que favorezcan a los sectores populares.

La mayor o menor fortaleza del marco institucional en los diversos niveles jerarquicos de
instituciones actian como factor condicionante de los mecanismos de diagramaciéon e
implementacion de politicas publicas. De hecho, la tercera acepcién que debe ser introducida, la
politica como policy, como politica publica, sera resultado del modo en que se produzca la articulacion

entre las otras dimensiones: la lucha por el poder y el marco institucional.

En general, los diversos abordajes para el estudio de las politicas publicas reconocen que son
respuestas frente a un problema especifico o cuestiéon socialmente problematizada, que implica una
determinada toma de posicion que representa un cierto curso de accion. Las diversas politicas que se
buscan llevar a la practica movilizan actores e intereses que enfrentan un juego en que despliegan sus
estrategias en una dinamica que, por naturaleza, es incierta. Las instituciones, en una democracia
pluralista, tienen por ello un rol clave en el proceso de entendimiento y de creacién de puentes entre
alternativas opuestas, con el objetivo de evitar que la arena politica se convierta en un escenario de

suma Ccro.

? De hecho, no todos los paises que se han industrializado en las diferentes ondas de desarrollo de los siglos XIX y XX son
democraticos. Por citar sélo los Estados del dltimo ciclo de industrializacién, el de los paifses asiaticos, se encuentra tanto
democtracias como dictaduras.



Como se ve, las tres acepciones de la politica distinguidas analiticamente se encuentran intimamente
relacionadas. No existe posibilidad de implementar politicas sin procesos de construccion de
coaliciones desarrollistas, coaliciones que no son de por si faciles de lograr y mucho menos de
establecer su permanencia en el tiempo. Una parte de este proceso reside en la arena electoral, en
cémo las coaliciones procesan la disputa politica electoral. Pero es sélo una parte del proceso: un

aspecto central reside en coémo lidiar con las elites econdmicas y sus estrategias corporativistas.

A su vez, las construcciones programaticas estructuradas sobre una visién integral e incluyente del
desarrollo tendran mas posibilidades de constituirse en exitosas en el largo plazo alli donde los
marcos institucionales (Estado, capacidades burocraticas, instituciones de diversa jerarquia, formales e
informales) permitan mayor grado de coherencia a los formatos de politicas publicas. La estabilidad
de las instituciones, el respeto de las reglas de juego, es clave para limitar el poder de veto de aquellos

perjudicados por la desarticulacion del status quo vigente.

EPIiLOGO

Mis alla de la articulacién estructural Estado — Mercado, derivado de la naturaleza del modo de
produccion capitalista, es importante dejar en claro que las formas que asuma esta relacion, el modo
en que se resuelva la tension, guardan relacion con los diferentes modos de dominaciéon. En América
Latina, la conformacién histérica esta asociada al estancamiento productivo y la desigualdad social.
Pero las fronteras distan de ser estaticas. Las posibilidades de retraccién de caminos viciosos son

acotadas pero no inexistentes.

La region esta atravesando nuevos caminos superadores de la experiencia neoclasica que se llevo a
cabo durante los ultimos veinticinco afios, que desplazo del centro de la escena un tipo especifico de
Estado; aquel que atenuaba las funciones capitalistas de garantia al funcionamiento del mercado por
medio de la proteccion social, que fue posible en la posguerra en un reducido polo de paises de la
region. Las comunidades epistémicas que promovieron la idea de un Estado débil y un mercado
fuerte estan en la actualidad en aparente minorfa. Pero la critica a los procesos de ajuste estructural
parece ser el unico factor comun de las administraciones en curso. Falta todavia elaborar un
paradigma desarrollista alternativo que actie como palanca para dar el salto de la retérica

antineoliberal a la praxis concreta. Resta, en este sentido, un arduo camino por recorrer.



No existen proyectos ahistoricos o abstractos sino que, por el contrario, las alternativas son mediadas
por actores que son exitosos (0 no) en establecer hegemonia. De hecho, se trata de recuperar la idea
de proyecto nacional, como expresion de las demandas insatisfechas de sectores subalternos. Atun con
el corrimiento de los limites entre Estados nacionales, el desarrollo contintia descansando en la
activacion de dinamicas de orden endégeno que acorten la brecha tecnolégica, mejoren la
competitividad de las empresas locales y regionales para competir en mercados cada vez mas

integrados y, particularmente, posibiliten dinamicas inclusivas de los vastos sectores marginados.
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