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INTRODUCCION

Entre los inicios de la década del setenta y fines de los noventa,
la totalidad de los paises de la region, desde México hasta la
Argentina, implementaron fuertes programas de reforma
estructural, un eufemismo usado para identificar procesos de
delegacién en el mercado de tareas que habian recaido, fun-
damentalmente desde la segunda posguerra, en el Estado.
Aun cuando el recetario distd de ser Unico, dado que hubo una
gran variedad de caminos neoclasicos, la politica adoptada se
caracterizé por la primacia del capital en la apertura comercial
y financiera, la promocidon de la desregulacién como supuesta
panacea para contar con “mejores” mercados, la privatizacion
de activos publicos en una légica de aparente subsidiariedad.
El Estado debia operar sélo en aquellos ambitos en los que
el mercado decidiera no hacerlo y en un formato focalizado y
no universal de politicas sociales. En ese marco, los derechos
sociales pasaron a ser vistos como mercancias.

En América latina el proyecto neoliberal representd una
cooptacion del aparato estatal. Desde la segunda posguerra
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el avance del pensamiento desarrollista y la ampliacién del rol
del Estado fueron fendmenos paralelos. Los ataques al cre-
ciente protagonismo que el espacio estatal habia adquirido en
lo econdmico y social significaron, también, el ocaso de la teo-
ria del desarrollo, un campo al que la Economia y las Ciencias
Sociales de América latina han realizado aportes significativos.
Argentina, Brasil, Bolivia, Uruguay, Paraguay, Ecuador y Vene-
zuela empezaron a desandar el sendero neoliberal. De hecho,
es un lugar comun afirmar que la region ha superado el neo-
liberalismo y esta inmersa en una transicién hacia un nuevo
modelo de la relacién Estado-mercado que podria ser denomi-
nado como post-neoliberal, o, también, neodesarrollista.

Las principales caracteristicas del cambio de época que vive
la regién, particularmente América del Sur, serian, en primer
lugar, la llegada al poder de liderazgos y coaliciones electora-
les autorreferenciados en la izquierda del espectro ideoldgico.
De los presidentes en ejercicio s6lo Juan Manuel Santos, de
Colombia, y Sebastian Pifnera, de Chile, podrian ser identifica-
dos plenamente con la derecha. El resto de los mandatarios,
de modo mas manifiesto y radical (Morales, Chavez, Correa),
hibrido (Cristina Fernandez de Kirchner o Lugo antes de su des-
titucion) o por historia de militancia (Bachelet, Lula da Silva y
Tabaré Vasquez en su momento y Dilma Roussef y Pepe Mujica
en la actualidad) encajan en el amplio colectivo de la izquierda.

El acceso al poder de partidos y coaliciones referenciadas,
al menos en el plano discursivo, en el espacio anti-neoliberal
y prointervencionista estaria generando, de modo lento y
gradual, un segundo proceso de metamorfosis en la relacion
entre Estado y mercado. Se abre asi un abanico de posibilida-
des impensadas hasta hace una década; no se trata apenas
de plantear las perspectivas de desarrollo socioproductivo
sino también de volver a discutir el lugar que puede ocupar la
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politica como eje estructurador de la sociedad y para generar
alternativas sociales y econémicas.

Es evidente el rechazo explicito a las politicas implementa-
das entre los anos setenta y noventa del siglo XX. También en
este caso, al menos en el plano discursivo, las actuales admi-
nistraciones toman distancia del proyecto neoliberal. Esta
recuperacion del rol del Estado es aceptada incluso por orga-
nismos multilaterales e internacionales que promovian, en el
pasado reciente, politicas cercanas al laissez faire. Se replan-
tea la relacion entre sector publico y privado y se reintroduce
la nocion de Estado y de capacidades estatales para plantear
opciones de desarrollo.

Junto con la creciente importancia del papel regulador del
Estado se observa el surgimiento de un nuevo paradigma de
desarrollo. Aun cuando se trata de un proceso incipiente y con
limites todavia poco definidos, no es arriesgado afirmar que
no representa una recuperacion nostalgica del pasado desa-
rrollista de posguerra sino de un nuevo modelo en formacion.
En cierto sentido, el modelo emergente, mas alla de las dife-
rencias entre los paises de la regidon, combina la regulacién
estatal con mecanismos de estabilidad econdmica.

Desde luego este paradigma neodesarrollista no es aun
hegemonico. Los apologistas del libre mercado todavia domi-
nan gran parte de los nucleos de poder politico y econémico,
como se puede constatar en las formulas recomendadas por
el FMI y la Union Europea para enfrentar los problemas de
Grecia, Irlanda, Espana y Portugal: rescate a cambio de ajuste.
Pero la crisis capitalista de 2008, originada en la burbuja inmo-
biliaria de los Estados Unidos, dejé al descubierto ciertas grie-
tas en el mainstream del pensamiento econdmico. Lentamente
el papel del Estado ha ido ganando fuerza, aun entre los parti-
darios del mercado autorregulado. De modo impensado hasta
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hace unos anos, nucleos duros del pensamiento neoclasico,
gobiernos de paises centrales, organismos multilaterales de
crédito y economistas difusores de las “reformas” de mercado
han olvidado el discurso que ayudaron a difundir e imponer
y apelan al Estado como interventor para morigerar los efec-
tos de la crisis. Este repentino giro ideoldgico entre quienes
hasta hace poco tiempo proponian mercados autorregulados
es radicalmente pragmatico: la crisis es profunda y se apela
al Estado como garante en ultima instancia de las relaciones
capitalistas de produccion.

En el caso concreto de América latina el giro ideoldgico es, en
gran parte, producto y herencia del fracaso econdmico y social
del proyecto neoliberal. Si por un lado el conjunto de politicas
asociadas a la vision sobre el predominio del mercado se vol-
vid hegemonico, condensado en los puntos del Consenso de
Washington, lentamente, ante el pobre desempeino econdmico
y social, fue emergiendo una visién contraria, que resaltaba el
ejemplo de paises en los cuales, pese a imperar mecanismos
de mercado, el Estado ejerce un papel clave de coordinacion
de politicas sociales y productivas (especialmente en el sudeste
de Asia). El contraste entre economias de coordinacion por el
mercado con crecimiento econdmico y politicas de integracion
social y los modelos imperantes en la region, con apertura al
mercado y “desercion” del Estado con un pobre desempenio,
fortalecio, en la practica, la vision anti-neoliberal.

En este ensayo me propongo tratar cuestiones claves rela-
cionadas con el rescate del Estado como herramienta de trans-
formacién social, centrales al momento de pensar caminos
posibles que permitan replantear la articulacion Estado-Econo-
mia-Sociedad en los inicios del siglo XXI. En principio interesa
redefinir un concepto como “desarrollo” que, por su polise-
mia, asume diversos significados. Interesa también replantear
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el desarrollo de manera especifica como expresiéon de bienes-
tar social, tomando como supuesto que el objetivo del creci-
miento debe ser el bienestar individual y colectivo.

La intencion es analizar las transformaciones en curso de
manera simple. Por ello buscamos analizar el Estado y el papel
que desempena para potenciar las dindmicas de desarrollo no
como abstraccion tedrica sino en su expresion concreta actual.
El presupuesto general es que no existiria una unica variedad
de capitalismo sino que el modelo en cada pais se conforma
por el contexto nacional; eso es asi por el modo en que enfren-
tan los actores estratégicos los desafios y oportunidades. Es
innegable que el capitalismo tiene una serie de caracteristi-
cas en todos los paises en que se constituye en un modo de
produccion. Pero también son evidentes las variedades. No es
equiparable Suecia con Australia, ni mucho menos Dinamarca
con Brasil o la Argentina.

La primera parte del presente libro presenta la discusion sobre
el desarrollo desde la posguerra, particularmente en América
latina. A continuacion se responde a la pregunta sobre por qué
se plantea un rescate del Estado. El tercer capitulo se ocupa de
los elementos constitutivos de la agenda neodesarrollista. En el
ultimo se abordan las condiciones imprescindibles para lograr
que esta agenda se convierta en la opcion dominante. El obje-
tivo final es promover un debate que en la Argentina ocupa un
lugar difuso. A menudo las discusiones académicas y politicas
se circunscriben al analisis de las medidas coyunturales de la
coalicién de gobierno; el debate sobre el modelo de desarrollo
a medio y largo plazo suele ocupar un lugar menor. Creo nece-
sario revitalizar la discusidon en funcion de generar un modelo
de desarrollo inclusivo que revierta la dindmica de desindustria-
lizacion y creciente desigualdad social que han caracterizado a
nuestro pais desde la ultima dictadura militar.
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CAPITULO UNO
DEBATE EN LA REGION

La preocupacién por el desarrollo es antigua y se relaciona,
segun Aldo Ferrer, con la busqueda de las condiciones para
generar una dindmica de modernizacion de las sociedades,
todo en un movimiento de progreso econédmico y transforma-
cion social. Pero los estudios sobre desarrollo como campo
especifico son relativamente recientes. Recién en la posguerra
se conforma un campo de pensamiento rotulado Economia
del Desarrollo, inspirado basicamente por la preocupacion de
retomar la senda de crecimiento de las economias estancadas
de Europa.

En realidad, la preocupacién por el crecimiento, por la pro-
duccion y distribucién de bienes econdmicos es coetdnea al
capitalismo; el concepto mismo de desarrollo habia sido uti-
lizado con anterioridad (en el mismo Tratado de Versalles se
utiliza el concepto “grado de desarrollo” con el objetivo de cla-
sificar a las naciones entre desarrolladas y no desarrolladas),
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pero la produccion académica se amalgamaba en el marco
de la economia politica y sin limites claros que la demarcaran
como dominio especifico de conocimiento.

Como disciplina particular, la problematica del desarrollo
y del crecimiento econdmico se instala a mediados del siglo
XX, en un momento de expansion del capitalismo monopolista
con los procesos de incipiente industrializacidon (sustitucion de
importaciones en los paises periféricos) y bajo la hegemonia
intelectual de la teoria de la modernizacion. El desarrollo era
entendido como un proceso de modernizacion de las condi-
ciones econdmicas, sociales, institucionales e ideoldgicas de
un pais, lo que correspondia, en ultima instancia, a tratar de
imitar el modelo vigente en los paises centrales. De fuerte rai-
gambre en el pensamiento socioldgico de los Estados Unidos,
la modernizacion contenia un elemento marcadamente teleo-
I6gico: buscaba ir a las causas con un fin concreto. Tomando
como modelos a las sociedades desarrolladas occidentales se
creia que la modernizacidén podria generar en los paises del
tercer mundo (muchos de los cuales, especialmente en Africa,
apenas habian conquistado su independencia formal tras la
posguerra) los mismos efectos sociales: sociedades mas com-
plejas (en transito desde la sociedad tradicional a la moderna),
industrializacion, urbanizacidon, mayores niveles de alfabetiza-
cion, avance en los grados de escolaridad y reduccion de las
tasas de mortalidad infantil y de fecundidad, ademads de desa-
rrollo politico.

Una serie de factores contribuyé a dar forma al campo espe-
cifico de estudios sobre desarrollo. EI mas importante fue la
consolidacion de los Estados Unidos como potencia hegemo-
nica, paralelo al debilitamiento de las economias europeas
por la guerra. En segundo lugar, la percepcién, de parte de los
sectores dominantes, de una “amenaza comunista” que tuvo
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como efecto permitir mayores grados de libertad relativa para
establecer ciertas politicas como reforma agraria e industria-
lizacion en algunos paises (claramente aquellos mas “ame-
nazados” por el comunismo, como los del Sudeste Asiatico).
Finalmente, como se menciond al pasar, fue un momento de
desmantelamiento del orden colonial. La gran mayoria de los
paises asiaticos y africanos que aun seguian siendo colonia
proclamaron su independencia. Esto aumento la preocupacion
por la busqueda de caminos nacionales para el crecimiento
econdmico y el progreso social. Los anos de la posguerra,
ademads, se caracterizaron por la consolidacion del Estado de
Bienestar, una especie de acuerdo tacito por el cual los tra-
bajadores reducian sus demandas al sistema mientras que el
empresariado aceptaba financiar amplios sistemas de seguri-
dad social y distribucion secundaria del ingreso.

El progreso era entendido como un proceso lineal que debe
seguir ciertas etapas para garantizar el paso de la sociedad tra-
dicional hacia la moderna. Esta secuencia era vista como un
proceso de largo plazo, inevitable, altamente homogeneizador
y sin lugar para las diferencias. En definitiva, como ya se men-
ciond, el camino seguido por los paises centrales debia ser
guia para los periféricos. En la concepcion cldsica (por ejemplo
la de Rostow), un pais, para llegar a ser moderno, debe tran-
sitar necesariamente por una serie de etapas hasta alcanzar el
punto final de ser una sociedad industrializada y consumista.

El debate tuvo su correlato en el plano metodoldgico. El
desarrollo de un pais o region era medido en funcidn del creci-
miento de su producto. Desarrollo era asi considerado como la
capacidad que mostraran los paises de generar riqueza nacio-
nal. Aun cuando esa riqueza podia ser analizada en funcién
de la distribucion a los ciudadanos, los indicadores mas usa-
dos para medir el desarrollo nacional eran el producto bruto
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interno o el producto medido por habitante. Se consideraba
que desarrollo era algo equivalente a generar progreso. Y el
progreso era medido cuantitativamente en funcion de los ddla-
res que una sociedad generaba.

Esta vision, originada en la economia del desarrollo de los
paises centrales, tuvo en la periferia centros de difusion. La gue-
rra fria, la expansion de la teoria de la “contencién a la amenaza
comunista”, y, en consecuencia, la necesidad de tolerar niveles
de progreso sin amenazar el orden internacional, posibilitaron
el surgimiento de una subdisciplina de estudios, el desarrollo
del subdesarrollo’, que tuvo en los centros creados por la Orga-
nizacion de las Naciones Unidas a sus mayores promotores.

El factor incontrastable de la experiencia histérica que mos-
traba que no se daba una confluencia hacia el crecimiento en
los paises no desarrollados fue clave en el impulso de centros
regionales de investigacion. De estos centros, la Comisién Eco-
némica para América Latina y el Caribe (CEPAL), fundada en
1947 y contando con el protagonismo de figuras centrales del
pensamiento latinoamericano como Raul Prebisch, Celso Fur-
tado y Anibal Pinto, logré un lugar de preeminencia, constitu-
yéndose en un centro clave de discusién sobre el desarrollo.
Aun cuando nacié con el concurso del mainstream del pensa-
miento econdmico vy, particularmente, de los gobiernos de los
paises centrales, la CEPAL se convirtid en pieza clave del pen-
samiento latinoamericano, mostrando considerables grados de
autonomia intelectual. Y en este sentido, el aporte mas impor-
tante es que logré ir mas alla de la teoria de la modernizacion.

1. Sobre este tema se puede consultar la excelente resena de Nahdn, Rodri-
guez Enriquez y Schorr (2006).
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Las ideas del organismo consistian en una defensa del papel
del Estado en la esfera productiva y en la regulacién de las
relaciones establecidas con los actores econdémicos, princi-
palmente, las que se dan entre capital y trabajo. De hecho, el
Estado ocupaba el rol de gran estratega en la generacion de
condiciones de desarrollo, con el objetivo de superar tenden-
cias que eran vistas como caracteristicas de la situacién peri-
férica: el desempleo, el desequilibrio externo y el deterioro de
los términos de intercambio. Esta ultima idea era clave: en la
medida que América latina se concentraba en la produccion
primaria e importaba manufacturas, se veia afectada por una
relacion perjudicial en el precio de los productos que gene-
raba y aquellos que debia importar. Se creia que habia una
tendencia constante a una relacion desigual en el precio de los
productos primarios e industrializados, que perjudicaba a la
region. El resultado era un desequilibrio comercial estructural.

Con la introduccidon del esquema centro-periferia, en lo
que fue conocido como la tesis Singer-Prebisch?, se tomaba
como punto de partida a las relaciones que se establecen entre
Estados nacionales en el dambito de la economia mundial. El
desarrollo debia contemplar, inevitablemente, un cambio en el
equilibrio de poder de los paises en el sistema internacional.
Centro y periferia desempenan funciones diferentes y mantie-
nen relaciones basadas en el patron dominante de desarrollo
capitalista creado por las economias centrales. El subdesarro-
llo es asi resultado de un proceso histérico global que genera

2. Elusodelconceptocentro-periferianoesprivativodelenfoquecepalino.Cons-
tituye un elemento central de la teoria de la economia-mundo desarrollada
por Braudel y continuada por Wallerstein. Un analisis en términos de cen-
tro-periferia existe también en la teoria del imperialismo de fines del siglo
XXI'y comienzos del XX.
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la divisién del mundo en un esquema dual: Estados desarro-
llados, industrializados, centrales, y otros subdesarrollados,
dependientes y periféricos. Esta division no se daba sdlo entre
Estados nacionales sino al interior de los mismos, ahi donde
las regiones alcanzan diversos niveles de desarrollo.

La critica de la CEPAL adquiria sentido pleno por la recomen-
dacién de programas de politicas publicas que revertirian los
ciclos viciosos de la region. Esta fe en la posibilidad de desandar
caminos de retraso relativo esta implicita en la idea de desarro-
llo auténomo. El actor clave en el proceso de creacion de las
condiciones que permitieran embarcarse en la aventura desde
el subdesarrollo al desarrollo pleno era el Estado. La exigen-
cia de una politica econdmica centrada en la superacion del
subdesarrollo reposaba sobre el aparato estatal. En la prac-
tica significaba que debia asumir un papel primordial, no sélo
regulando el mercado sino operando en la 6rbita de la produc-
cion de bienes y generador y oferente de servicios.

Se puede decir que el pensamiento de la CEPAL remitia,
basicamente, a un “programa para la accién estatal” que veia
en la industrializacion la principal herramienta para revertir el
atraso. Y no es dificil entender por qué la apuesta al sector
secundario para las economias que buscaran “dar el salto”:
frente a las regiones periféricas estancadas en la produccién
primaria, los paises del centro econémico habian realizado una
opcion por la industrializacidon, en particular de ramas pesa-
das. Para la escuela estructuralista el subdesarrollo es un pro-
blema estructural que impide la expresion de los sectores que
usan tecnologia avanzada y los condena a ser exportadores
de productos primarios que tienen una tendencia a caer y por
ende se ve reducida la acumulacién de capital. La insercion
internacional de América latina es periférica y por eso hay que
industrializar con fuerte intervencion estatal. El desarrollo seria
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posible con ciertas politicas tendientes a corregir distorsiones
y retrasos relativos, actuando particularmente sobre la drbita
macroeconémica y sobre la estructura productiva y del comer-
cio externo de los paises.

En términos histoéricos, el desarrollismo se identifica con el
periodo conocido como ISI, Industrializacién por Sustitucion
de Importaciones o industrializacion dirigida por el Estado.
De hecho, la nocién de desarrollismo suele referirse a un pro-
ceso dado en los paises que iniciaron su industrializacidon en
los anos treinta, basicamente Argentina, Brasil y México, pero
también, en menor medida, Chile y Colombia. Si bien este pro-
ceso comenz6 de modo forzado, tras el cierre de mercados ori-
ginado por la crisis capitalista de fines de los afnos veinte, el
pensamiento desarrollista le brindd sustento tedrico y ayudd
a su aceleracion luego de la segunda posguerra. El Estado
desplegdé una politica comercial y productiva nacionalista
apelando a diversos instrumentos proteccionistas (subsidios,
cuotas de importacién, mercados protegidos), para lo cual
cred estructuras financieras y reguladoras y empresas publi-
cas. Amplié sus funciones a través de organismos de finan-
ciamiento y de regulacion econémica (bancos de desarrollo,
juntas reguladoras, consejos) y busco llevar a cabo un proceso
de industrializacion autdonomo que fue mucho mas exitoso en
el caso de Brasil (donde el lema de Kubitschek fue “cincuenta
anos en cinco”) que en la Argentina, donde quedo expuesto a
la permanente inestabilidad del péndulo civico-militar.
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