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Resumen

Centrado en un andlisis acerca del papel otorgado por el Banco Mundial al Estado en los
procesos de desarrollo a partir de los arios noventa, el trabajo destaca la notable continuidad
exhibida por las propuestas del Bm de desimplicar al Estado de los procesos productivo-
industriales. Ademas, fundados en la experiencia argentina de los noventa, se presentan
evidencias de dos claras inconsistencias mostradas por las politicas inspiradas en dicha
continuidad: a) el constante crecimiento del Estado a partir de reformas paradodjicamente
orientadas hacia su reduccion; b) el vaciamiento de las estructuras y capacidades estatales
del area productivo-industrial, cuya existencia el M demanda como condicion para habilitar
politicas industriales complejas. Por ultimo, se aborda el escenario latinoamericano para
reflexionar acerca de como las mencionadas inconsistencias contribuyen a explicar el retro-
ceso estructural de la region en el contexto global.
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Abstract

Focusing on an analysis of the role provided to the State by the World Bank in development
processes since the 1990s, this paper emphasizes the noteworthy continuity exhibited by the
WB’s proposals to separate the State from any involvement in industrial production processes.
Based on Argentina’s experience in the 1990s, evidence is also presented of two clear
inconsistencies shown by policies inspired by such continuity: a) the constant growth of the
State starting with the reforms that were paradoxically oriented towards its reduction;
b) the emptying of state structures and capacities in the industrial production area, whose
existence the ws demands as a condition for enabling complex industrial policies. Finally, it
deals with the Latin American scenario to reflect on how the mentioned inconsistencies
contribute to and explain structural reversal in the region in a global context.

Key words: State, development, World Bank, Latin America, Argentina.

Résume

Centré sur une analyse sur le réle octroyé par la Banque Mondiale a I’Etat dans les processus
de développement a partir des années 90, ce travail souligne la notable continuité démontrée
par les propositions de la M de désimpliquer 1’Etat des processus productifs-industriels. En
plus, se basant sur l’expérience argentine des années 90, on dégage deux claires inconsistances
montrées par les politiques inspirées sur la dite continuité: a) la croissance constante de
I’Etat a partir de réformes paradoxalement orientées vers sa réduction; b) le vide progressif
des structures et des capacités de I’Etat dans le domaine productif-industriel, dont [’existence
est exigée par la BM comme condition pour habiliter des politiques industrielles complexes.
Finalement, on aborde le scénario latino-américain pour véfléchir sur comment ces
inconsistances contribuent a expliquer le recul structurel de la région dans le contexte global.

Mots-cléfs: Etat, développement, Banque Mondiale, Amérique Latine, Argentina.

Resumo

Centrado num andlise sobre o papel cedido pelo Banco Mundial ao Estado nos processos de
desenvolvimento a partir dos anos 90, o trabalho destaca a notavel continuidade exibida
pelas propostas do bm de desimplicar o Estado dos processos produtivo-industriais. Além,
baseados na experiéncia argentina dos anos 90, aprsentam-se evidéncias das duas claras
inconsiténcias evidenciadas pelas politicas inspiradas em tal continuidade: a) o constante
crescimento do Estado a partir das reformas paradoxicamte orientadas a sua diminui¢do;
b) o esvaziamento das estruturas e capacidades estaduais da drea produtivo-industrial, cuja
existéncia o bm exige como condi¢do para a habilita¢do de politicas industriais complexas.
Por ultimo, aborda-se o cenario da América Latina para refletir sobre como é que as mencionadas
inconsisténcias contribuem para a explicagdo do retrocesso estrutural da regido no contexto
global.

Palavras chave: Estado, desenvolvimento, Banco Mundial, América Latina, Argentina.
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Introduccion

| presente trabgj o tiene como punto de partidaun andisis del tratamiento dado por

el Banco Mundial (ev; ws, por sus siglas en inglés) al Estado como motor del

esarrollo a lo largo de la década de los noventa. Nuestro objetivo, a partir de

dicho andlisis, es doble: primero, intentamos detectar importantes inconsistencias en

el discurso del organismo acerca del papel del Estado en el desarrollo @ momento de

materializarse en politicas publicas y, segundo, reflexionar sobre los efectos que dichas

inconsi stencias acarrean tanto alas estructuras mismas del Estado, como en los procesos de

desarrollo que tienen lugar en los paises que han seguido las lineas de reformas trazadas
por € Bm.

Laplataformainicial de este articulo se congtruye apartir delaidentificacidn de un aspecto
clave: las ideas sustentadas a lo largo de los noventa por el Banco Mundial, aun cuando
parecieron marcar un cambio de rumbo respecto de sus propias e iniciales posturas en
cuanto alarelacion Estado-desarrollo, trabajaron sobre la base de una marcada continui-
dad, expresada en la subordinacién de ciertas ideas a las reformas de primera generacion,
cuyos gjes centrales buscaban reinstalar el dominio de los mecanismos de mercado v,
concomitantemente, desplazar de forma sistematica a Estado de sus funciones de motor
directo del proceso productivo industrial.

A partir de dicha continuidad, €l discurso del Bm en relacién con el Estado inspird
politicas publicas que dieron lugar a dos inconsi stencias que impactaron directamente las
estructuras de los estados involucrados: la primera, se vincula con la demanda de reduc-
cion del tamafio y la implicacion del Estado muy presente en las reformas estructurales
recomendadas ainicios de los noventay el paraddjico crecimiento del Estado, asociado a
aumento de la desigualdad y de la exclusion socia que acompafié a dichas reformas. La
segunda se relaciona con el requerimiento presentado por el Bm hacia fines de los noventa
de contar con capacidadesinstitucionales previas parael desarrollo de politicas productivo-
industriales, en un escenario donde | as capacidades aparecen debilitadas por las reformas
estructurales de inicio de la mencionada década.

Para |la constatacion de dichas inconsi stencias apelamos a un estudio de caso, a partir
del andlisis de |o acontecido en Argentina durante los noventa, en lo que fueraunade las
experiencias mas claramente alineadas con las propuestas de los organismos de
financiamiento internacional (or1). Dentro del caso argentino, y atento a la relevancia
cuantitativa y cualitativa asumida en ese mismo tiempo por €l nivel regional, damos un
tratamiento especifico alaprovinciade Santa Fe, lacual, ademas de constituir la segunda
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del pais en términos econémicos y demograficos, se ha destacado por su ciclo de creci-
miento y su prolijo seguimiento de las pautas de sanidad fiscal sugeridas por €l Bm.

Nuestro propdsito no solo consiste en remarcar y constatar empiricamente lasinconsisten-
cias del discurso del BM —expresadas en |as politicas que siguieron sus recomendaciones—,
Sino que, como segundo objetivo, procuramos dar cuenta de sus efectos. Paraello, salimos
del caso argentino para tomar una perspectiva latinoamericana, en la cual —mas alla de
ciertas especificidades nacionales— operd € espiritu de reformas impul sadas desde €l Bwm.
Procuramos entonces examinar esos efectos a partir de un andlisis comparado del compor-
tamiento del desarrollo de la regién (el cual incluye crecimiento, insercién externa 'y
cohesién interna) respecto de aquella exhibida por |os paises asi éticos que tomaron distan-
cia de la propuesta de los orl —y el BM—, especialmente en lo relacionado con € trata-
miento dado al Estado como motor del desarrollo.

Desde € contraste —claramente desfavorable paraAmérica L atina (aL)— concluimos
con una demanda dirigida no solo ala autocritica del Bm respecto de sus contradictorias e
inconsi stentes posiciones en relacién con el Estado en el desarrollo, sino y, fundamental -
mente, a los propios paises en desarrollo —especialmente los latinoamericanos— para
encarar unaestrategia de desarrollo enddgena, fundada en la capacidad estatal y el respeto
de las especificidades nacional es nunca atendidas por |0s proyectos uniformes de los oFi.

Del Estado como problema al Estado como solucién.’
Los documentos del Banco Mundial en la década de los noventa

Una observacion superficial de los documentos del Bm de los noventa sugiere que existie-
ron dos posturas acerca del papel que debe cumplir el Estado en el proceso de desarrollo:
a) una que sostuvo que el Estado y su intervencion constituyen fundamentalmente un
problema para alcanzar el desarrollo, y la cual tiene raices en documentos aparecidos a
comienzos de esa década; y b) otra, més reciente, que lo plantea como una solucién. Sin
embargo, una exploracién atenta muestra una linea clara de continuidad que liga una'y
otra postura o, mejor dicho, que marca la subordinacién de la segunda a los postulados
centrales de la primera. Dichalinea, con enfoques aparentemente opuestos, se expresa en
la comin marginacion a la cual son sometidas las éreas del Estado vinculadas con los
procesos productivos y, por medio de ello, con las fuertes restricciones que desde ambas
perspectivas se plantean a laformulacion estatal de politicas industriales enddgenas.
Mediante el examen de esos enfoques y |a determinacidn de esa linea de continuidad,
es posible encontrar respuestas a los siguientes interrogantes que guiaran nuestro argu-
mento: ¢cud hasido la posicién del v respecto del papel del Estado en la motorizacion

' Enreferencia a The States as Problem and Solution. Predation, Embedded autonomy and Adjustment,
de Evans (1992).
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del desarrollo en los noventa? ¢En qué medida esa postura ha ido variando? Finalmente,
en ese marco de aparentes variaciones, ¢qué consecuencias tuvo latraduccion del discurso
al plano de las politicas publicas en aquellos paises que han adoptado |a estrategiadel Bm?

El Estado como problema

Hacia1991 el Banco Mundial inicié un camino derevision de laproblemética del desarro-
Ilo. En ese contexto emergio y se fue consolidando una ofensiva reorientadora fundada en
unacriticadel organismo alos resultados obtenidos por |os enfoques de matriz keynesiana
sostenidos en la etapa de posguerra, fundamentalmente en los aspectos vinculados a la
intervencion del Estado (we, 1991a:4). Una de las lineas centrales de dicha ofensiva,
traducida en las recomendaciones dadas a | os paises receptores de su financiamiento, fue
lainsistenciaen € desplazamiento delafeen el Estado como actor estratégico del desarrollo
y € agresivo impulso de unamayor confianza en la capacidad dinamizadora del mercado.?
Esdecir, el Estado pasd a ser visto yano como un instrumento fundamental parapromover
€l desarrollo, sino como un problema u obstaculo para su generacion.

L as primeras manifestaciones concretas de esa orientacion ya comenzaron amateriali-
zarse incipientemente en € informe de 1987, en el cual el Bm afirmd, con argumentacion
propiciaalalibertad de mercado, que &l problema de los paises en desarrollo erala debi-
lidad del ambiente favorable a crecimiento del sector privado y la falta de politicas ten-
dientes a ello, remarcando que € papel de los gobiernos debe ser e de corrector de las
fallas del mercado (ws, 1987). Posteriormente, en €l informe de 1989, referido asistemasfi-
nancieros, se dio continuidad a esa linea argumental, destacando la necesidad de profun-
dizar la desregulacién de los mercados financieros y, en e mismo sendero, e de 1991
adopté la frase market friendly (politicas amistosas con €l mercado), transformada luego
en casi un concepto icono de lavia del desarrollo promovida por € Bm. En torno de dicho
término se destacaba que el mejor método para producir y distribuir bienes y servicios
eficientemente consi stia en un mercado que funciona en régimen de competencia—externae
interna— (ws, 1991:1), en € cua la funcién econdémica del Estado es focalizarse en
definir y proteger los derechos de propiedad, establecer sistemas juridicos y normativos
eficaces, mejorar € desempefio de laadministracion publicae, incluso, proteger el medio
ambiente. De esamanera, en esta aparente “armonia con €l mercado”, las politicas“amis-
tosas’ del Estado debian consistir en hacer € “entorno” més favorable a capital privado
(we, 1991, capitulo 4).

Con este planteamiento, €l Bm concluyd que “es mejor no pedir a gobierno que dirija
minuciosamente el desarrollo” (we, 1991, capitulo 2), asumiendo, a partir de €ello, una

2 Trabajos como los de Balassa ef al. (1982) y Lal (1983) jugaron un papel relevante en la (re)instalacion
de las raices del pensamiento neoliberal en los OFl y, l16gicamente, en el BM.
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reinterpretacion del funcionamiento del Estado, que conducia a reconsiderar las relacio-
nesentred sistemapoliticoy lapoliticaeconémica(ws, 1991, capitulo 7). Esareconsidera-
cién quedd estructurada con base en dos grandes € es, que buscaban articular laimperante
lectura de las “fallas del Estado” con una muy moderada admisién de las “fallas del
mercado”.

Asi, enrelacion con el primer gje, € Bm establecié que laintervencidn estatal general-
mente estaimpregnadade objetivos politicos, no econémicos, y por ello suele ser perjudicial,
ya que alimenta comportamientos del tipo “buscadores de rentas’ (ws, 1991, capitulo 7),
y esto, a su vez, provoca una continua expansion del Estado (no por demanda de bienes
colectivos, sino por satisfaccion de prebendas). En linea con los planteamientos de la
Public Choice (Escuelade laEleccion Pablica), la estrategia para escapar de este compor-
tamiento propuesto por el Bm consistié en reemplazar el control burocratico por mecanismos
de mercado, aplicando los instrumentos de la optimizacion individual haciael interior del
Estado para reducirlo (ws, 1991).

Respecto del segundo gje, seinstal laidea de la necesaria reconstruccion del Estado
para la formulacion de politicas “amistosas con €l mercado”. Ello implicé para el v €
reconocimiento de que, en ciertos sectores y para ciertas funciones, 1os mercados podian
actuar en forma ineficiente y, en su virtud, la intervencion del Estado permitiria que la
economia cristalice todas sus posibilidades (ws, 1991, capitulo 7). Este argumento habili-
taba entonces unaintervencidn selectiva (conteniday responsable) en aquellas &reasen las
cuales se constatara claramente que el mercado tenia una “asignacion deficiente” (we,
1991, capitulo 8).2

Sin embargo, esta plataforma tedrica del Bm, constituida alrededor del concepto
discursivo armonia del mercado, € cual admitia unaintervencion estatal muy controlada
y selectiva, fundada en lanocion de “falla de mercado”, fue acompafiada por €l sisteméti-
co desplazamiento del Estado de las &reas fundamental es de coordinacion del sector pro-
ductivo y su relegamiento al papel de proveedor del marco regulador favorable ala com-
petencia. Efectivamente, con la premisa de que &l Estado se presentaba en esa area como
un problema para alcanzar el desarrollo, la consideracion de la politica industria y, en
general, toda aquellaligada al apoyo del sector productivo fue erradicada del discurso del
BM Y sus politicas publicas recomendadas para | os paises en desarrollo durante |la década
de los noventa.

Valiéndose de su presentacion como institucion apalitica, €l Bm, alavez que encontrd
fundamentos para desplazar |as estructuras y recursos comprometidos en la coordinacién
y motorizacion del sector productivo-industrial, viabilizé la aplicacion de la politica

% Especificamente, el BM consider¢ que el Estado puede actuar eventualmente y en ciertas circunstancias
en salud publica, educacion, infraestructura, organizacion normativa y administrativa, ademas
del cuidado del medio ambiente.
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neoclésica de apertura comercial, utilizando a Estado s6lo como una “correa de transmi-
sion” entre las realidades de las economias internacional y las nacionales (Wade, 1990).

Asimismo, el desplazamiento del Estado de las &reas productivo-industriales y la con-
solidacion delaplataformamar ket friendly, encontraron respal do en muchosdelos desarro-
Ilos académicos vinculados al andlisis del proceso de globalizacion. Estos Ultimos, tanto
en sus manifestaciones radicales, como en las méas moderadas, destacan que |0s procesos
de produccién y de intercambio tienen lugar dentro de redes ya no organizadas nacional,
sino globalmente, por lo cual a los estados, en un medio en € que su autonomiay su
control sobre las economias nacionales van quedando cada vez més disminuidas,* sélo les
cabe tratar de hacer més atractivos sus territorios a la inversion extranjera.

Ademas, es necesario destacar que la despreocupacion por € papel del Estado en
pensamiento del BMm se manifestd yano solo en los documentos deinicio de ladécada, pues
trabajos posteriores del organismo estuvieron lejos de colocarlo como actor estratégico, y
mucho menos plantearon como un campo de observacion futuralaintervencién del Esta-
do en el proceso productivo. De hecho, entre 1994 y 1996 los informes del Bm reafirma-
ron las funciones subsidiarias y subordinadas que le corresponden a Estado en relacion
con &l mercado.

En sintesis, toda la plataf orma tedrica desarrollada por |a ofensiva del Bm desde fines
de los ochenta y principios, e incluso mediados, de los noventa puede ser presentada
mediante tres g es centrales:

Primero, laredefinicion de larelacion entre las instituciones politicas y las de politica
econdmica posiciond rezagadamente al Estado respecto del mercado, convirtiendo a este
ultimo en el mecanismo privilegiado en laregulacion de las transacci ones econdémicas, asi
como en la contencién del principal problema diagnosticado por €l Bwm, la expansion del
tamafio y la intervencién estatal. Para ello, €l Bv auspicié una serie de programas de
privatizacionesy desregul aciones tendientes al desplazamiento de sus funciones empresa-
riales y regulativas como condicion para acceder a crédito. Segundo, dentro del objetivo
dereducir e tamafio y lasfuncionesdd Estado, selereconoci6 aeste Gltimo cierto campo de
actuacion restringido en areas de educacion, salud e infraestructura, ante la posible pre-
sencia de “fallas de mercado”. Finalmente, y como consecuencia de lo anterior, hubo un
claro desplazamiento del Estado en lo que respecta a la planificacion, orientacion y pro-
mocion directa de |os procesos productivos.

4 Entre los escépticos de la globalizacion, Camilleri y Falk (1992) y Ohmae (1995);y en cuanto a los
moderados, Strange (1996) y Cox (1997).
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El Estado como solucidon

Hacia 1997, mediante el Informe sobre el Desarrollo Mundial (iom, 1997), el Bm experi-
ment6 un aparente viraje en relacion con su postura anterior, la cual veiaa Estado como
problema, colocando su existenciay calidad como factor fundamental parapensar €l desa-
rrollo. Inscrito en lo que los propios organismos comenzaron a denominar reformas de
segunda generacion, dicho informe paso aexaltar el papel delas calidades institucionales
en la obtencién de una administracion publica moderna, descentralizada, transparente y
con capacidad reguladora (Bm, 1997:3-4). Ahora bien, ¢implicé este documento un cam-
bio efectivo respecto de aguellaidea manifestada desde comienzos de los noventa, carac-
terizada por |a sistematica desimplicacion del actor estatal del proceso productivo?

En verdad, la necesidad de considerar al Estado como solucién comenzé al gunos afios
antes, 1o que exige una breve mirada retrospectiva. Hacia 1992-1993 el Bm se introdujo en
la consideracién de algunas experiencias de politica econdmica industrial que venian te-
niendo lugar en el este asiético, replanteando alli el debate del Estado como “originador”
de problemas y como “motorizador del desarrollo productivo”. Sirvio de preambulo una
serie de trabajos con importante base empirica, que asociaban los exitosos resultados de
algunas economias de dicha region con la fuerte presencia del Estado en la orientacion
de politicas industrial es (Amsden, 1989; Wade, 1990; Weiss, 1998). Ello coincidié con la
intencion de Japon de, por un lado, aumentar hacia el interior del Bm su capacidad de in-
fluencia ideol 6gica en temas de desarrollo y asimilarla a su capacidad financiera (Wade,
1997) y, por otro, expandir en el nivel regional |a presencia de su modelo que, por medio
de una activa mediacion del actor estatal con atas capacidades (Johnson, 1982; Aoki,
1988), le permitid contar con una estructura econdmico-institucional con fuerte integra-
cion interna, orientada hacia el mercado externo.

De esaforma, un cimulo de trabaj os académicos asociados a creciente peso econdmi-
co de los paises de la region fueron mostrando una estrategia de insercién internacional
gue coloco a Estado en el centro del escenario, situandose con ello en lavereda de enfren-
te ala posicion del mainstream (corriente principal). Sin embargo, y paraddjicamente, la
insercion exitosa del este asiético en el mercado global fue destacada por €l cuerpo acadé-
mico neoliberal para marcar € contraste entre una economia cerrada (L atinoamérica) y
una de mercado abiertaa mundo (este asiatico) (Balassa, 1982), desacreditando €l papel
de* palancamotorizadoradel desarrollo” asignado al Estado por |ostrabajos antes citados.
Con ese argumento, aterrizo el shock de reformas y gjuste neoliberales de comienzos de
los noventa en Latinoamérica, €l cual, sin la obtencion de los resultados esperados (sobre
todo en €l plano social), dio pie alaconsideracion de las condiciones institucionalesen las
gue ha buceado el pensamiento del em desde 1997 (iom, 1997).

No obstante, a pesar de esa primera reaccion (restauradora neoliberal), la presenciade
hechos robustos, difundidos académicamente a partir de medios analiticos aternativos a
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los del mainstream, parecié ganar finalmente un lugar en el andlisis y las propuestas del
BM, inspirando una reconocida y recordada publicacién: EI milagro del este asitico:
crecimiento econdmico y politica pablica (ws, 1993).5 Este planted gravesinterrogantes al
enfoque anterior (el Estado como problema) sustentado por el Banco en las relaciones en-
tre el Estado, el sector privado y €l mercado. En tal sentido, desde laadmisién del éxito de
algunos paises como Japon, Corea, Singapur y Taiwan, pasd a considerarse €l papel rele-
vante de una serie de politicas destinadas ala promocion industrial, ausentes en los docu-
mentos anteriores. De hecho, El milagro del este asiatico fue € primero de los textos
importantes del Banco que reconocio que, en la mayoria de los paises de esa region, la
blsqueda del crecimiento y la mejora en lainsercién econdmicainternacional estuvieron
acompafiadas de una ampliay sistemética intervencion del Estado (we, 1993, capitulos
2y 3.

Sin embargo, el documento coloco fuertes reparos alaintroduccion de laintervencién
estatal como herramienta de desarrollo, sefialando que, en la analizada experiencia asiéti-
ca, las intervenciones habian funcionado porque no fueron excesivasy respondian a con-
diciones ingtitucionales y econdmicas especificas (ws, 1993, capitulo 4), por lo cual, no
habiendo mostrando posibilidad de éxito en otros contextos, no eran recomendables
i ndiscriminadamente (we, 1993). Asimismo, asumiendo unaasombrosaactitud contrafactica,
el BM sostuvo en € transcurso del documento que no pueden establecerse relaciones de
causalidad directa entre el crecimiento econémico obtenido y laintervencion selectiva, ya
gue no puede saberse qué hubiese pasado de no haberse producido la intervencién
mencionada (Amsden, 1994).

Por tanto, lo que a prima facie parecia un viraje hacia un enfogue que reconocia la
relevanciadeincorporar laaccion del Estado alamotorizacion del desarrolloy lapromocion
del sector productivo, en realidad se convirtié en una continuidad respecto del primero.
Mas allade transformarse inicialmente en una promisoria aperturadel debate acercadelas
relaciones entre politica publicay crecimiento econémico, la postura final asumida por €l
BM (1993) termind acomodando lalecturade las experiencias analizadas aunaconfirmacion
de la dominante vision market friendly y sosteniendo que el este asiatico constituia un
“caso especia” y, por ello, no reproducible en la generalidad de los paises (ws, 1993).

Ahora bien, posterior a documento de 1993, la aparicién de una serie de trabajos
acerca de las experiencias del este asidtico que destacaban |as solidas capacidades de las
estructuras estatales de las areas de la acumulacién para producir € desarrollo (Evans,
1995), sumado a los crecientes problemas en el campo socia que acompafiaron en €

El documento es un estudio comparado de ocho economias del este asiatico: los cuatro tigres, y las
nuevas economias industrializadas que, lideradas por Japon, constituyen las HPAE (hight performing
asian economies).
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escenario latinoamericano las reformas neoliberales, parecieron dar legitimidad a una
rediscusion acerca del papel del Estado en la conduccion del proceso de desarrollo.

Posiblemente, como resultado de ello, se puso a Estado en el centro de la escena del
desarrollo y laapelacién ala consideracion de las calidades institucional es que del infor-
me de 1997 surgian, daban pie a entender que existia una aproximacién aladiscusion del
Estado como solucién. Sin embargo, una vez mas, €l aparente viraje se tradujo en conti-
nuidad respecto delas premisas centrales del primer enfoque, €l cual sostenialanecesidad
de mantener contenido al Estado ante los riesgos de que actuara como problematizador del
desarrollo. Mostramos tres elementos explicativos de esa continuidad.

En primer lugar, una caracteristica remarcable de las reformas de segunda generacion
en las cua es seinspiraron las demandas de capacidades institucionalesfue que seformul a-
ron en un marco de subordinacion ala propuesta de aquel primer enfoque. En tal sentido,
atento a que lageneraci6n de capacidades institucional es se reconocen lentas y demandan
tiempo (em, 1997, capitulo 5),° €l Bm explicitd la necesidad de reforzar esa capacidad en
aquellas funciones dedicadas a otorgar un marco institucional favorable a la inversién
privada, a partir de la estabilidad macroecondmica, la no distorsion de precios y una
liberalizacién del comercio y de las inversiones (M, ipm, 1997).

En segundo lugar, mientras el informe extendio la consideracion del papel de las capa-
cidades a un amplio campo de materias, como el ordenamiento juridico, la proteccion de
los grupos sociales mas vulnerables, lainversion en infraestructuray, en ciertas circunstan-
cias, lasaudy laeducacion (em, 1997, capitulo 3); lo cierto esque, en € marco de esage-
neralidad, €l campo delas capacidades estatalesligadas alas politicas productivo-industriales
estuvo legjos de ocupar un lugar relevante. De hecho, la referencia ala politicaindustrial
fue escasamente considerada en el capitulo 4 delapartell, con pocasy difusas referencias
a casos aislados (M, 1pm, 1997, capitulo 4).”

En tercer lugar, dentro de ese escueto tratamiento, €l Bm le aplicé a campo de las
politicas productivo-industriales la férmula que domina € documento: 1os estados deben
hacer s6lo aquello que son capaces de hacer (acomodando sus funciones a sus capacida-
des), reclamando como requisitos indispensables para €l desarrollo de politicas industria-
les complejas la presencia—o construccion previa— de instituciones estatales con altas
capacidades (™, 1bm, 1997, capitulo 3). Respetando esa premisa, € Bm establecid que,
entre quienes no han sabido construir instituciones fuertes, la privatizacion y laliberaliza-

6 El BM menciona que pueden tomarse medidas como la introduccién de la competencia al interior del
Estado con resultados mas rapidos que la construccion de una burocracia capaz y competente (8M,
IDM, 1997, capitulo 5).

" En solo tres paginas se describe apenas tres campos de accion: a) “coordinacién de inversiones”;
b) “fortalecimiento de redes”;y ¢) “sustitucion de mercados”;y se sostiene que en aquellos casos en
los cuales se propongan politicas industriales complejas (caso de ay ¢) “se deben abordar con cautela
0 no deben abordarse en absoluto” (BM, IDM, 1997:86); las que requieren una ligera intervencion
(caso b) podrian ejecutarse, dado que el costo de su fracaso es bajo.
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cion serén las opciones mésindicadas si existen gobiernos hipertrofiados y sobrecargados
(™, DM, 1997, capitulo 4). Es decir, € Bm subordind la implicaciéon del Estado en el
campo productivo industrial a seguimiento previo de las reformas privatizadoras y
desreguladoras impul sadas desde inicios de |os noventa.

En sintesis, el tratamiento dado por el Bm alareconvocatoriaa Estado y sus capacida-
des, efectuado en el Informe de 1997, no emergid como un elemento destinado a cambiar
cualitativamente las ideas imperantes desde 1990, es decir, no introdujo a Estado dentro
de un viraje discursivo orientado a la motorizacion del sector productivo industrial, sino
que quedo planteado como un gjercicio de adaptabilidad, en el que—al igual que sucedid
con el milagro del este asiatico— camped finamente una notable continuidad con las
reformas market friendly presentes en la plataforma tedrica de inicios de |os noventa, asi
como una funcionalizacién del problema de la capacidad estatal y la calidad institucional
alos programas de gjuste estructural impulsados desde esa plataforma.

Por lo tanto, a aquellos paises en desarrollo que pudieran pretender capitalizar €l 1bm
de 1997 paraasociar lareintroduccion del Estado con e desarrollo de paliticas productivo-
industriales, €l Bm les sube € listdn, plantedndoles que para ingresar a este campo de
accion se requieren calidades dificilmente encontrables en estados que han hecho del
desmantelamiento de las estructuras vinculadas a la produccion y la industria €l ge de
reformas a las politicas sustitutivas promovidas durante las décadas de los ochentay no-
venta. Unaconsecuenciadirectadeello esque el argumento delas capacidadesy calidades
institucionales difundido por € Bm termind transformandose en elemento disuasor para
aquellos paises interesados en implicar a Estado directamente en las politicas de desarro-
llo productivo.

Consecuencias de la continuidad discursiva
del BMm: descubriendo las inconsistencias
en la traduccion a las politicas piiblicas

Hasta aqui vimos que, no obstante haber presentado dos enfoques aparentemente diferen-
tesen relacion con €l papel del Estado en € desarrollo, € BM mostré alo largo de la década
de 1990 unalineade continuidad anclada en unaplataf ormaque daprioridad alacapacidad
autorreguladora del mercado y su poder para generar equilibrios econémicos y sociales,
desplazando a Estado de su injerenciaen el impulso y coordinacién de los procesos pro-
ductivos. Dejamos, por |o tanto, claramente establecido que o que parecian ser dos puntas
dedosovillos diferentes, en realidad terminaron siendo principio y fin de uno solo. Ahora
bien, como adelantamos inicialmente, sobre esa linea de continuidad se fueron confor-
mando —a partir de su traduccion en politicas publicas— dos inconsistencias bésicas.
Por un lado, hubo un constante estimulo en las reformas del Bm hacia € downsizing
estatal (reduccion del Estado), cuyos ef ectos econdmico-social es—desempleo, subempleo
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y desigualdad socia— se han vuelto sobre el Estado en forma de demandas de bienes
publicos, incrementando paraddjicamente su volumen e implicacién. Por otro lado, € Bw
exige altas capacidades estatales en €l campo productivo como precondicién parael desa
rrollo de politicas exitosas. Sin embargo, la ausencia de capacidades, que aqui aparece
como un justificativo de la reapelacion a enfoque neoliberal, puede atribuirse en gran
medida a la serie inicia de ajuste estructural que ha dejado vacias las areas estatales
dedicadas a la promocién industrial. Sintéticamente, fruto de la desimplicacion estatal
comenzada en las reformas de primera generacion, se profundizaron las debilidades delas
capacidades reclamadas en |as de segunda generacion.

Ahora hien, ¢cdmo es posible dar cuenta empiricamente de esas relaciones entre la
continuidad y las inconsistencias del Bm en su vision acerca del papel del Estado en €l
proceso de desarrollo? ¢En qué medida podemos ver dichasinconsistencias en el escenario
|atinoamericano?

Las ideas del Banco Mundial y su ingreso
a Argentina: la traduccion en politicas de ajuste
estructural en los niveles macro y meso

Laeleccidn del escenario latinoamericano como campo de andlisisdelasideasy poaliticas
recomendadas por €l Bm encuentra fundamento en el protagonismo asumido por laregion
en la implantacién de programas de reformas inspirados en el Consenso de Washington
desde fines de afios ochenta, a partir del colapso del modelo de sustitucion de importacio-
nes. Dentro de ello, creemos pertinente la adopcion del caso argentino dada su conversién
en poster child® en lainstrumentacién de ese cuerpo de recomendaciones del Bwm.

Efectivamente, acompafiandose por enfoques vernacul os que apoyaban e inspiraban la
reestructuracion, Argentina se acoplé al discurso hegemdnico que proponia el estableci-
miento delas politicas publicas conocidas como reformas de primera generacion, destinadas
aimponer e achicamiento y €l retiro estatal en ciertas areas estratégicas, como la indus-
trial, y avanzar en & desmantelamiento de la “matriz de reproduccion estado-céntrica’
(Cavarozzi, 1996) crecida alaluz de |as estrategias sustitutivas.

A fines de los ochenta, y con mayor firmeza alo largo de los noventa, el gobierno ar-
gentino emprendié una agresiva estrategia de reformas estructurales —que en muchos
aspectos continuaba la intentada por la dictadura militar en la segunda mitad de los setenta—,
cuyameta principal erarecomponer las finanzas publicas, apartir de lareestructuraciony
reduccion del Estado mediante una fuerte restriccién de gastos y € traspaso de funciones
del Estado naciona hacia gobiernos subnacionales, asi como un proceso de reformas

8 Expresion utilizada por Evans (2004:35).
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administrativas estructurado a partir de la desregulacion y un muy importante programa
de privatizaciones (Rojo y Canosa, 1992:33; Domenicone et al., 1992).

En esalineadereformas, se suspendieron lossubsidiosalaindustriay selesreemplazé
por un programa de crédito impositivo, mas estricto y controlado (ley de emergencia,
julio de 1989) que, no obstante estar destinado a mejor monitoreo en su uso, teniaun claro
objetivo de reduccion del costo fiscal.

Este plan de austeridad fiscal y reduccién del Estado se insertd, a su vez, en una
estrategia macroeconémica fundada en un modelo de “caja de convertibilidad” y apertura
comercial y financiera, con lo cua se pretendia, mediante la incorporaciéon de nuevas
tecnologias asociada al ingreso de capitales, modernizar el sistema productivoy cualificar
lainsercién internacional generadora de divisas (Llach, 1997).

Mientras el gobierno argentino |levaba adelante esa estrategia, los organismos de
financiamiento internacional, a colocar a pais como alumno modelo, prestaban pleno
apoyo alasreformas.® El Banco Mundial, por su parte, alentando acciones profundizadoras,
indicaba en su Informe “Argentina, from insolvency to Growth” (1993) la relevancia de
trabajar en medidas ligadas a reformas administrativas, reestructuracion burocrética, re-
formas en laseguridad socia y un sistema de coparticipacién federal; es decir, en todauna
serie de transformaciones guiadas por un criterio estrechamente fiscalista de reduccién de
gastos y aumento de ingresos en €l sector publico.®®

Ahorabien, ¢en qué medida estas reformas profundas, | as cual es encontraban cobertu-
raen losdesarroll ostedricos del Bm, fueron capaces de cumplir con los dos objetivos clave
gue se propusieron tanto a principios, como finales de los afios los noventa: 1a reduccion
del tamafio y campo de accion del Estado, y €l fortalecimiento de sus capacidades?

Los limites en la reduccion del tamario del Estado,
fuentes de una primera inconsistencia

La primera respuesta a ese interrogante es que, tal como se apreciaen la Gréfica l, en la
experiencia argentina, no obstante haber sido el downsizing (por medio del saneamiento
financiero y austeridad fiscal) uno de los objetivos centrales de las reformas, se verifico
un incremento del gasto publico per capita en el nivel nacional en toda la década de los
noventa.

Atentos a ese comportamiento, ¢cuaes son los argumentos discursivos que explican
esta continuay creciente expansion del Estado y, por consiguiente, el incumplimiento de
los objetivos de los planes de reformay gjuste?

9 Elapoyo del BM y el BID a los procesos de reformas del sector publico en Argentina no solo se vertieron
en documentos, sino en la aprobacion y concesion de cuantiosos recursos (Domenicone ef al., 1992:23).
1o Elinforme del BM acerca de Argentina establecia que “el traspaso de la educacion secundaria a las pro-
vincias deberia facilitar el achicamiento o aun el cierre del Ministerio de Educacion” (8BM, 1993:xxxviii).

5 DEL

Desarrollo

LATINGAMERICARA OF ECONGMIA 45 Vol. 37, nim. 144, enero-marzo / 2006



VICTOR RAMIRO FERNANDEZ, MARIA CECILIA GUEMES, JOSE IGNACIO VIGIL

13000
2000
1000 1

1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001

Gréfical. Evolucion del gasto publico total per capita (nacional, provincial y ccea).
Fuente: elaboracion propia con base en datos de la Direccion de Gastos Sociales Consolidados, Secretaria
de Politica Econdmica, Ministerio de Economia y Produccion (MECON).

En busca de interpretaciones respecto de la expansion del Estado

Una primera linea de andlisis fue sostenida por quienes, desde el interior del Estado,
problematizan su crecimiento afirmando que, si los planes de gjuste, reestructuracion y
racionalizacién que reunian las ideas remercantilizadoras del denominado Consenso de
Washington no lograron los resultados deseados, fue porque las reformas no se profundi-
zaron lo suficiente.

Estainterpretacion, que encaja en €l posicionamiento asumido por el Banco Mundial,
responde a una linea argumental que, utilizando instrumental tedrico neoclésico y, més
especificamente, |os aportes delaescueladel Public Choice,’2 consideraal sistemaecond-
mico como un espacio constituido a partir de la libre operacién de los individuos en un
mercado cuyos mecanismos tienden al equilibrio. Laintervencion de un agente externo a
dicho mercado, como el Estado, actuando con Idgicas diferentes, termina obstaculizando
los caminos hacia el equilibrio. A efectos de dar cuentade ello, laperspectivade laPublic
Choice introduce el instrumental neoclasico a andlisis del funcionamiento interno del
Estado y muestra con ello, desde la concepcion del homus economicus, a los agentes
publicos (politicos y burécratas) como sujetos maximizadores, centralmente orientados a
la captacion de mayores fondos publicos —a expensas de | os ciudadanos y e mercado.

Ante este marco analitico, las politicas orientadas haciala contencion del Estado buscan
profundizar lasreformas basadas en: a) un desplazamiento del Estado de areasen lascuales
pueden desempefiarse | os mecanismos de mercado (mediante privatizacién, desregulacion),
y b) un traslado de dichos mecanismos a interior del Estado (por medio de —entre otras
estrategias— una descentralizacion que promueva la competencia interjurisdiccional).

Sin embargo, existe una manera alternativa de abordar la expansion del Estado que
proponemos explorar en su consistenciaempirica. Lamismaubicael origen del problema
fuera de la estructura estatal y lo sitla en el campo de las relaciones sociales de produc-

' Lectura convergente con enfoques vernaculos argentinos, como la Fundacién de Investigaciones
Econoémicas Latinoamericanas, el Centro de Estudios Macroecondémicos y la Fundacion Mediterranea
(Fernandez, Tealdo y Villalba, 2005).

2 En la cual son centrales los desarrollos tedricos de Tullock (1980) y Brennan-Buchanan (1980).
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cién. Enestalectura, € mercado, |ejosde ser autoequilibrado, esta surcado por contradiccio-
nes (propias del sistema capitalista) que trasladan al Estado un imperativo de actuacion
—también contradi ctorio— destinado aocuparse de |os costos sociales de lareproduccion
del capital, asi como asubsanar € accionar anarquico delos capital es privados, incapaces de
garantizar por si mismos la continuidad del proceso de acumulacién (O’ Connor, 1981;
Offe, 1991). El Estado, a actuar en las contradicciones operadas en el nivel delasrelacio-
nes de produccidn del sistema capitalista, se convierte en el sostén del proceso de acumu-
lacion y, tratando de conjugar la apropiacion privada del excedente social con una perma-
nente socializacién de los costos, opera en la dinamica de legitimacion afectada por la
exclusién y dualizacion generadas desde la accidon del mercado. Desde ese enfoque, las
reformas estructural es impulsadas desde la plataforma tedrica market friendly del Bm, a
colocar al mercado como el més eficiente distribuidor social, conllevan desde el inicio una
demanda de implicacion creciente del Estado para atender esos campos de acumulacion
gue no pueden ser sostenidos individualmente por |os capitalistas, asi como paraasistir en
el érea de legitimacion social los efectos dualizadores y excluyentes generados por un
mercado incapaz de autorregularse (Polanyi, 1989).

Esta perspectiva, dternativade aquellade profundizacion de reformas mercantilizadoras,
no obstante haber caido en olvido en las producciones académicas de los Ultimos quince
afios, muestra una notable potencialidad para dar cuenta empiricamente de los factores
involucrados no solo en esta inconsistencia de la propuesta del Bm en la cual se funda €
aumento del tamarfio del Estado aun luego de las reformas destinadas a reducirlo, sino tam-
bién delademandade capaci dades atadaa estaprofundizaci on dereformasremercantilizadoras.

La estratégica implicacion en el drea
de la acumulacion como fundamento del aumento del
tamario estatal en el dmbito nacional

Laimplicacion estratégica del Estado nacional en el sostenimiento del proceso de acumu-
lacion constituye el factor fundamental para explicar por qué, no obstante la profundidad
delareformaprivatizadora, desreguladoray descentralizadora que se fue consolidando en
Argentinadespués de 1993, el Estado nacional continué creciendo durante todala década.

Sostenidas, como vimos, por los ori —y entre ellos por el BM—, las reformas
remercantilizadoras de inicios de los noventa se insertaron dentro de una estrategia de
acumulacion orientada a consolidar una reproduccion del capital global financiero y pro-
ductivo. En el primer caso, €l proceso de apertura al ingreso-egreso de capital es, susten-
tado en el referido modelo de convertibilidad —con tipo de cambio sobrevaluado— y
altas tasas de interés, alimentd la entrada incontrolada de capital internacional con un
objetivo de valoracion financiera (Basualdo, 2000). En el campo productivo, el también
mencionado proceso de desregulacion y privatizacion se orientd a consolidar una matriz
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altamente concentrada de i nversores —creci entemente transnaci onal es— gue tomaron po-
sesion con tasas de rentabilidad asegurada (Azpiazu, 1999).

Ahorabien, el despliegue de esa estrategia, para €l posicionamiento selectivo de esos
actores, se desarrollé sobre la base de la consolidacion de una estructura productiva de
escasa complejidad, que veia agravada —y no revertia— esa caracteristica producto del
perfil rentistay crecientemente transnacionalizado de las inversiones (Fernandez, Tealdo
y Villalba, 2005; Chudnovsky y LOpez, 2001). Desde dicho perfil, los actores mostraban
escasadisposicion areorientar sus utilidades haciaunaestructura productivacrecientemente
necesitada de incorporar tecnologia y desplegar actividades avanzadas en la cadena de
valor, que le permitan insertarse en €l ambito internacional en los sectores mas dinamicos.

La —progresiva— debilidad y descomplejizacion de la estructura productiva y su
incapacidad paraingresar activamente en el mercado externo fueron generando un déficit
estructural en la capacidad de inyectar divisas que oxigenen el sistema econémico y den
salud fiscal y financiera ala estrategia. La profundizacion de esta Ultimay de ese déficit
(en un contexto de apoyo de los o, cuyas recomendaciones centrales se seguian) deman-
dé ala instancia nacional del Estado una nueva intervencion estratégica en € area de
acumulacién; en este caso, convirtiéndolo en un “agresivo agente de endeudamiento”
(Weisbrot y Baker, 2002). Como consecuencia de €ello, el pago de intereses del endeuda-
miento externo (gréficas 2 y 3) —Y no los factores ligados a la politica socia o a apoyo
al sector productivo— se transformé en el principal factor del crecimiento del gasto pu-
blico y, por lo tanto, del aumento del tamafio del Estado.

La estratégica implicacion en drea de la legitimacion
como fundamento del aumento del tamario estatal
en el dmbito provincial-regional

En el ambito provincia se sigui6 lamismarutadel aumento de tamafio del Estado, como
resultado de su creciente involucramiento en el &rea de actividades vinculadas a la
legitimacién socia. Para comprenderlo mejor, es fundamental tener en cuenta que, dentro
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Gréfica 2. Pago de intereses de la deuda como porcentaje del rpiB, Argentina, 1993-2000.
Fuente:  elaboracion propia con base en datos de la Secretaria de Hacienda, MEcon.
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Gréfica3. Comparacion del incremento porcentual del Gasto Publico Nacional/pis 1990/2001, distinguiendo
gasto total (sin servicios deuda) y gasto servicios de deuda.

Fuente: elaboracion propia con base en datos de la Direccion de Gastos Sociales Consolidados, Secretaria
de Politica Econémica, MECON.

delasagresivasreformas ocurridas desde inicios delos noventa, tuvo lugar un proceso de des-
concentracién de actividades por el cual se transfirié alos gobiernos provinciales funcio-
nesy servicios basicos (educacién y salud, principalmente) antes ubicados en el ambito
nacional (we, 2001), mientras que, con €l correr de los afios se generaron en este nivel
provincial estructuras estatal es vinculadas ala atencién de necesidades social es extremas.
De ese modo, €l proceso de legitimacion se concentré en |os espacios regionales, adqui-
riendo |os mismos un papel estratégico que explica, en gran medida, €l crecienteinterésde
los or1, principalmente del Banco Mundial, por la correctay eficiente gestion del Estado
provincia (ws, 1991b y 2001).

Ahora bien, no obstante que resultaba |6gico esperar que, en formainmediataalasre-
formas descentralizadoras, €l gasto publico provincial experimentara un crecimiento, era
igualmente esperable que, apartir del progresivo alineamiento de las provincias alos pro-
gramas de reformas estructurales y la gestion fiscal eficiente demandada por los oFl y €
Estado nacional, dicho gasto se vierafinalmente contenido. Sin embargo, creciéy lo hizo
aun ritmo incluso mayor que en el nivel nacional resultando, por tanto, un constante in-
cremento de la participacion del gasto provincial en el total del gasto publico (Gréfica4).

Ante ese contexto de creciente rel evancia ganado por los niveles provinciales del Esta-
do, tanto por razones cualitativas (resultado de la delegacion de funciones y servicios
claves), como cuantitativas (mayor proporcién de crecimiento del gasto), enfrentamos nue-
vamente un claro interrogante: ¢cuales fueron los motivos de este crecimiento del Estado
cuando se esperaba su reduccién o, a menos, su contencion?

El caso de la provincia de Santa Fe.
Andlisis del impacto en las estructuras estatales
regionales del enfoque del Banco Mundial

Por dos aspectos la provincia de Santa Fe parece pertinente pararesponder a interrogante
planteado: su relevancia econémicay su prolijidad fiscal. Santa Fe (ubicada en laregién
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Gréfica 4. Participacion del gasto publico de los gobiernos provinciales en Gasto Publico Nacional, 1990-2001.
Fuente:  elaboracion propia con base en datos de la Secretaria de Politica Econdmica, MEcon.

pampeana, la méasimportante econdmicay demograficamente de Argentina) se caracteriza
por su alta productividad del suelo y gran capacidad exportadora relativa. Junto con Bue-
nosAires, Cordobay Mendoza, y sumada la Ciudad Auténoma de Buenos Aires, concen-
tran €l grueso de las exportaciones del pais (75%)% y representan casi 75% del total dela
inversion fija privada en sectores manufactureros. Al igual que esas provincias, posee una
dindmica financiera compleja, con fuerte presencia de los principal es bancos privados y
entidades extranjeras, y con alta participacion de los sectores productivos en el total del
financiamiento sectorial (pnub, 2002). Finalmente sumada a ese selecto conjunto de pro-
vincias, Santa Fe aporta casi 80% del rec total del pais, ocupando —junto con Cérdoba—
€l tercer mas grande peG provincial .

Desde € punto de vistafiscal, durante los noventa Santa Fe resalto por ser una admi-
nistracion prudente y ordenada, que compatibilizé con las demandas de eficiencia, auste-
ridad y autonomia provenientes del m (Bm, 1991b). En ese sentido, durante algunos afios
de esa década la provincia consiguié cubrir con recursos propios hasta dos tercios de sus
ingresos. Respecto de |os recursos recibidos por coparticipacion, esa provincia se mostré
entre las jurisdicciones con menos porcentaje de recursos coparticipados afectados a ga-
rantia de endeudamiento (menos de 20%).

En lo referido a la sanidad y prudencia en el campo del gasto y el endeudamiento,
Santa Fe dio cuentade un sdlido posicionamiento en relacidn con el resto delas provincias
argentinas. Sus cuentas fiscales a afio 2000 presentaban una deuda sobre ingresos (de
29.7%) claramente inferior tanto respecto de las provincias centrales como periféricas,
mientras que con un déficit de sdlo 3.2% en relacion con sus gastos, quedd también

% Santa Fe tiene un valor de exportaciones per capita superior en casi 50% a la media nacional y el

peso de sus exportaciones en el PGB provincial supera 20%.
La cifra cercana a 8% del PBG nacional no es menor atendiendo que, después de Mendoza —cuarto
lugar—, sdlo dos provincias superan 2% en la participacion en el pBG total nacional.
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Mapa 1. Localizacion de la provincia de Santa Fe.

comparadamente en una posicién privilegiada. Este perfil de gestion fiscal relativa le
otorgd alaprovinciay a Estado regional la capacidad para atraer einducir inversiones de
parte del sector empresarial privado local y extrarregional, asi como para recibir présta-
mos de los orFl. Sin embargo, no obstante ese cuidadoso comportamiento fiscal, € gasto
publico de esa provincia crecio y, a igual que € resto de las provincias del pais, |gos de
operar unareduccion, dio lugar a un crecimiento del Estado (Gréfica 5).

Entonces, ¢qué factores aparecen involucrados en el persistente crecimiento del Estado
y su gasto publico en esta provincia con una solidez fiscal compatible con las reformas
estructurales y las demandas del Bm?

|valores
|1200

|

[1100 fevecnencncncnsne Media gasto ------------ Y L 1068.94
per capita
JODH e s e T B e A S T i S

885.22 975.3
] B s e e e D e S AR e R e
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Gréfica 5. Gasto publico per capita de la provincia de Santa Fe y media provincial, 1993-2000.
Fuente: elaboracion propia con base en datos de la Direccion de Gastos Sociales Consolidados, Secretaria
de Palitica Econémica, MECON.
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Efectos sociales en el nivel meso de las politicas
de reforma de los noventa: la espiral de la inconsistencia

Un examen empirico, hecho por medio de la aplicacion de los instrumentos tedrico-
analiticos pertenecientes a la mirada alternativa que formulamos a la propuesta de
profundizacién de reformas, nos permite ver como el nivel provincial quedd comprometi-
do en una atencién creciente de las demandas que recayeron en el area de legitimacion,
producto de | os efectos social mente desestructuradores generados por | as reformas estruc-
turales inspiradas en la plataforma market friendly auspiciada por €l Bm en los noventa.

L os elementos empiricos permiten constatar unaespiral conformada como sigue: gjus-
te estructural basado en patrones market friendly impulsados por €l Bm — efectos de des-
composicién social: desempleo, precarizacion y desigualdad — aumento de demandas
—de bienes publicos— a Estado en €l &rea de legitimacion crecientemente atendida por
los gobiernos provinciales —expansion del gasto publico-tamafio del Estado provincial.

La desestructuracion social representada en esa secuencia espiralada, la cual operé
como antesala de laimplicacion estatal, puede examinarse mediante dos variables: el cre-
ciente desempleo y subempleo, y €l constante aumento en ladistribucién regresivadel in-
greso. Efectivamente, acompafiando la tendencia de | os grandes aglomerados urbanos na-
cionales —y, por lo tanto, expresando regionalmente lo que sucedia a nivel nacional—,
los aglomerados urbanos de la provincia de Santa Fe dieron cuenta de un crecimiento
sostenido durante toda la década de | os noventa, tanto del desempleo (Gréfica6) como de
la subocupacidn (que paso en Santa Fe de 11.4% en 1990 a 14.6% en 2000, mientras que
en e total de aglomerados urbanos las cifras son, 1990 = 9.1%; afio 2000 = 13%).

Operando con el sedimento de estas dos variables, |os mercados de trabajo de Argenti-
na, en general, y Santa Fe, en particular, no quedaron posicionados en forma diferente de
los de América Latina durante el periodo examinado; es decir, los paises de la region
mostraron un mercado laboral que fue profundizando una estructura dual, caracterizada

17%

1990 M91 192 1993 W94 1V95 W96 1WVI7 W98 WYY 2000

---#---SantaFe

- - -M- - - Total aglomerados urbanos nacionales

Lineal (Santa Fe)

Lineal (Total aglomerados urbanos nacionales)

Gréfica 6. Evolucién de las tasas de desempleo 1990-2000.
Fuente: elaboracion propia con base en datos publicados por €l Instituto Nacional de Estadisticasy Censos
(INDEC), encuesta permanente de hogares (ErH).
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Gréfica 7. Evolucion del Indice de desigualdad econémica (coeficiente de Gini) para Santa Fe y Argentina
1990-2000.
Fuente: elaboracion propia con base en datos publicados por la Universidad Nacional delaPlata, delagpH.

por la existencia de trabajadores “en negro”, que conviven de manera paraela con €
trabajador formal, conformando un “proletariado informal” que carece de cobertura so-
cial, aportes jubilatorios y demas beneficios legales (Portes y Hoffman, 2003).%°

En cuanto a andlisis empirico de la otra variable, la desigualdad —considerada me-
diante €l coeficiente de Gini— mostré nuevamente, tanto en Santa Fe, como en € caso
argentino, que durante los afios de la aplicacion de las politicas market friendly la brecha
entre los ingresos de |os estratos superioresy €l resto de la poblacion aumenté significati-
vamente (Gréfica 7). Ahora bien, la conjuncidn de un mercado de trabajo degradado a
partir de la expansion del desempleo y la subocupacion, junto a la profundizacién de
latendencia a la redistribucion regresiva del ingreso, contribuyeron significativamente a
configurar un cuerpo social crecientemente dominado por la exclusion, lamarginaidad y
la inseguridad social, desde el cual, asi como emergieron estrategias heterogéneas de
autorreproducciéon —delincuencia, microempresas de autosubsistencia, emigracion—
(Portes y Hoffman, 2003), se potenciaron las demandas de bienes publicos alas cuales €
Estado se vio compelido a responder.

Aumento de las demandas sociales sobre el Estado

Atento a que las instancias provinciales del Estado fueron asumiendo funciones funda-
mentales ligadas al &rea de lalegitimacion (como lasalud y la educacion), y estimuladas
por los mencionados efectos sociales, dichas instancias se trasformaron en canalizadoras
de las demandas de bienes publicos ligadas a esas funciones, como lo reflgjaclaramentela
Gréfica 8. El coeficiente de demanda de bienes publicos vinculados a la educacién®® se
potenci6 a partir de que la poblacion en edad escolar crecié 5.7% en los Ultimos 10 afios,
mientras que la matricula lo hizo 23%. Por su parte, el coeficiente de demanda de bienes

!5 En estimaciones calculadas por los autores, el proletariado informal fluctuaba entre un tercio y la
mitad de la poblacién empleada en los paises latinoamericanos.

6 Total de matriculas en establecimientos oficiales sobre el total de personas en edad escolar (entre
cincoy 19 afos).
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Gréfica 8. Evolucién de las demandas de bienes pUblicos per capita, provincia de Santa Fe, 1990-2000.
Fuente:  elaboracion propia con base en datos suministrados por los ministerios de Salud Publica y
Educacion de la provincia de Santa Fe.

publicos vinculados a salud*” experimenté un fuerte crecimiento a partir de que mientras
latasa acumulada de crecimiento poblacional para el decenio 1991-2000 fue de 7%, lade
crecimiento de consultas hospitalarias de 84% y la de egresos en hospitales de 48%.

El drea de legitimacion como motor del crecimiento irracional

El andlisis secuencia realizado al comportamiento del gasto en la provincia de Santa Fe
muestra claramente como, al igual que en el &mbito nacional, una provincia econémica
mente perteneciente a centro rico del pais, con una sdlida administracion fiscal, no pudo
frenar las demandas creadas sobre el Estado por el proceso de desestructuracion socia y €
crecimiento de las desigualdades. Al actuar como focos catalizadores de las demandas
sociales crecientes, provenientes no sélo del campo de la salud y la educacion, sino tam-
bién de |la asistencia social —para lo cual se cred en 1993 |la Secretaria de Promocion
Comunitaria—, las estructuras del Estado provincial, vinculadas a érea de la legitima
cion social, asumieron progresivamente —alo largo de los noventa— mayor control en €l
total de los gastos del Estado provincial (Grafica 9), convirtiéndose en el principal motor
del yaindicado crecimiento estatal. Los datos en tal sentido son elocuentes: lasinstancias
estatal es vincul adas a esta area experimentaron unatasa anual promedio de crecimiento de
10% del gasto alo largo de los noventa (con un gasto publico en 2000 superior en 142%
al de 1991); lo cua contrastd claramente con un escaso aumento de 1% de |latasa prome-
dio anual de las restantes areas de gobierno tomadas en su conjunto (2000/1991).8

Hacia una mirada sintética acerca de la conformacion
de la primera inconsistencia

El examen del caso argentino, asi como complementariay més especificamente el de la
provinciade Santa Fe, permiteidentificar claramentelaprimerainconsistenciaen el posicio-

7 Numero de egresos de hospitales ptiblicos y consultas hospitalarias sobre el total de la poblacion santafesina.

Se excluyen gastos de las instancias judiciales y legislativas de gobierno, por no ser prioritarias en
nuestro analisis.

18
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Gréfica 9. Distribucion de erogaciones por areas de la provincia de Santa Fe.
Fuente: elaboracion propia utilizando datos de las Cuentas Fiscales de la provincia de Santa Fe.

namiento exhibido por el v con relacion al papel del Estado en el desarrollo. Las politi-
cas publicas de reformas basadas en |a plataf orma tedrica market friendly estimulada por
€l Bm durante los noventa—estructuradas desde el ambito nacional con el correspondiente
alineamiento provincial— tuvieron como efecto directo un progresivo aumento en el
tamarfio de un Estado al que, paraddjicamente, desde aquella plataformay sus consecuen-
tes paliticas, procuraban reducir. La linea de andlisis que permite llegar atal conclusion
parte de comprender el comportamiento estatal desde las contradicciones sociales y €l
creciente —y, por cierto, anarquico— requerimiento de implicacién del Estado como
resultado de la adjudicacion al mercado de una capacidad autorreguladora de la que carece.

Estainconsistenciatiene un punto de partida: €l diagnéstico acercadelos obstaculosal
desarrollo que fue depositado casi exclusivamente en el papel sobreinterventor del Estado
en las etapas sustitutivas y, a partir de ali, la formulacion de una salida fundada en la
colocacion de los mecani smos mercado como casi exclusivo recomponedor del crecimien-
toy el desarrollo. Como hemos tratado de mostrar desde el campo empirico, la efectiva
implantacion de estos mecanismos termind desnudando no solo esaincapacidad —y lade
los actores capitalistas individuales— de autorregular la reproduccién de |os nuevos regi-
menes de acumulacion iniciados en los noventa, sino también su clara contribucién a un
proceso de reconvocatoria —constante y crecientemente estratégica— a la intervencién
del Estado. Mientras que dicho requerimiento tomo lugar en el ambito nacional para
apuntalar en el area de la acumulacion los actores estratégicos del capitalismo global que
pugnan por las reformas, en el &mbito provincial —apartir de procesos de transferenciay
desconcentracién— la intervencién se desplegd privilegiadamente en el drea de lalegiti-
macion socia. Un elemento cualitativo nada secundario atado a esta nueva y creciente
implicacion estatal es que, estimulado para asegurar posiciones en €l ambito nacional (asi
como en el provincia) alos actores beneficiados con las reformas y a dar respuestas por
reflejo para sostener la legitimidad ante el crecimiento de la poblacién excluida y
precarizada, el Estado crecié —y aument6 su tamafio mediante el gasto— sin responder a
unaracionalidad planificadoraque permitaarticular lacohesion socia con unaestructuracion
institucionalmente ordenada y cualificada.
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La segunda inconsistencia: el reclamo
de capacidades en los sectores productivos
y el desmantelamiento del drea acumulacién

El andlisis empirico realizado, junto a la primera inconsistencia, aporta una plataforma
adecuada para dar cuenta de la segunda. Dentro del generalizador abordaje hecho por €l
BM en relacion con las capacidades estatales en las reformas de segunda generacion, la
escuetareferenciaal papel delas mismas en la produccion tuvo que ver con unarequisito-
ria de capacidades previas paraimpulsar intervenciones estatales complejas en el campo
de politicasindustriales, asi como lanecesidad de contar con unaefectivay previaimplan-
tacién de las reformas de primera generacion (privati zaci on-desregul acién) como condi-
cion para unaimplicacion estatal més activa en ese campo.

El abordaje de la segunda inconsistencia podria realizarse a partir de los siguientes
interrogantes. ¢contribuy6 esta creciente implicacion estatal anteriormente analizada a
jerarquizar las capacidades estatal es vinculadas al campo productivo? ¢En qué medida, en
el contexto de las reformas aineadas con la plataforma tedrica market friendly del Bwm,
quedd espacio para fortalecer las estructuras estatales desde las cuales se formulan las
politicas productivas e industriales? ¢Qué puede aportarnos —una vez mas— el andlisis
del caso argentino y, en particular, la seleccionada provincia de Santa Fe? Dos aspectos
parecen contribuir sustancialmente a encontrar una linea explicativa:

a) Lasideasimperantes sobre las que se estructuraron las politicas publicas—y, por lo
tanto, las decisiones de gasto— trabajaron sobre un gje de continuidad formulado desde
los oF, constituido en torno dela pertinencia—y prioridad— delos procesos de remercan-
tilizacién y aun desplazamiento del Estado del sector productivo-industrial. Lasintoniza-
cién delas reformas con este model o de ideas tuvo indudablemente un efecto directo en el
intento de reduccién y marginacion de las estructuras y 10s recursos destinados alas poli-
ticas articuladas a este sector.

b) Ladinamicagenerada por dichas politicas dio paso aun constante crecimiento dela
implicacion estatal fundado en un crecimiento —por |o general anarquico y reflejo— de
las estructuras estatales relacionadas con e campo de la legitimacién (salud, educacion,
asistenciasocial), el cual fue obligando aemplear recursos que podrian haber sido destina
dos afinanciar las areas vinculadas al sector productivo.

Ambos factores actuaron concatenadamente para transformar las estructuras del Esta-
do vinculadas a la produccién en una posicion crecientemente marginal. El andlisis del
gasto, tanto en los niveles nacional como en el provincia —considerando nuevamente de
Santa Fe—, nos permite evaluar empiricamente este proceso de desfinanciamiento de las
areas productivas, €l cua refleja la pérdida de relevancia de la accion estatal en este
campo, no sdlo paraimpulsar el desarrollo, sino también capacidades institucionales es-
tratégicas.

PROBLEMAS DEL

Desarrollo

A DF EGONOMIA 56 Vol. 37, nim. 144, enero-marzo / 2006




ESTADO Y DESARROLLO EN LOS DISCURSOS DEL BANCO MUNDIAL

A tal fin, dentro delaestructurade recursos/gastos, diferenciamosentrelos enddgenos
—formados por |os recursos propios y coparticipados que conforman el presupuesto— y
los exdgenos —vinculados a financiamiento internacional, con énfasis en los provenien-
tes del BM—, con €l objeto de considerar cOmo actuaron las estructuras estatales y sus
formuladores de politicas y, junto a ello, como se implicaron los ori @ momento de
conceder financiamiento.

El vaciamiento de recursos destinados
al drea productiva en el dmbito nacional

a) Erogaciones que tienen como fuente
recursos enddgenos

En el ambito nacional los datos son contundentes. la ya considerada expansion de los
gastos volcados al pago de intereses del endeudamiento externo producida entre 1990 y
2000, acomparfiada de |la estabilizacion en e volumen de gastos sociales (ante la transfe-
rencia de funciones en el nivel provincial), contrasté durante ese periodo con € muy
fuerte desfinanciamiento del sector denominado “servicios econémicos’, en € cual se
daba atencidn alos sectores primario, industria y servicios (Gréfica 10). Asimismo, den-
tro del indicado desfinanciamiento a los “servicios econémicos’, la principal reduccién
oper6 sobre e sector —de las politicas— industrial (es) (Grafica 11), es decir, €l sector del
Estado a cual, paraddjicamente, se le demandaba un fortalecimiento previo de capacida-
des institucionales (™, 1bm, 1997).

b) Erogaciones que tienen como fuente
recursos exégenos

Por su parte, el papel de promotores del paradigmatedrico dominante, asi como la necesi-
dad de asistir a Estado en la consolidacion de las reformas emprendidas, contribuyeron
evidentemente aquelos o, y en particular €l Bwm, utilicen similares patrones alos emplea-
dos paralaasignacion delos recursos endégenos en lo que respectaalamarginacion delas
areas vinculadas a la produccion. Asi, si consideramos €l financiamiento otorgado tanto
por € Bm y €l BiD entre 1999 y 1997, encontraremos que mientras mas de las dos tercercas
partes del gasto se destinG a cubrir las reforma del Estado,?® sdlo 3% del financiamiento
otorgado por estos organismos tuvo como destino directo a sector productivo (Gréfica 12).

' Vinculadas principalmente al saneamiento financiero y, en menor medida, a gasto social e
infraestructura econdmica.
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Gréfica 10. Variacion porcentual del Gasto Publico Nacional/pis distinguiendo por funcién (2001/1990).
Referencia:

I. Funcionamiento: Administracién General, Justiciay Defensa; 1. Gasto Publico Social: educacion, salud,
promocién, trabajo y seguridad social, agua potable y urbanismo y otros; 111. Gasto Servicios Econémicos:
Produccion Primaria, Industria, Servicios, otros.

Fuente: elaboracidn propia con base en datos de Direccion de Gastos Sociales Consolidados, Secretaria de
Politica Econdmica.
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Gréfica 11. Porcentaje de variacion 1991-2001 de los rubros de gastos econdmicos del Gasto Piblico
Nacional/pal.
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Gréfica12. Préstamosde Bip y del Banco Mundia alaArgentina (total 9 408 millones de délares) 1991-1997.
Fuente: elaboracion con base en datos de la Secretaria de Programacion Econémica, MECON.
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El vaciamiento de recursos destinados
al drea productiva en el ambito provincial

Pero, ¢qué sucede cuando salimos del &mbito nacional y analizamos la estructura/destino
del gasto por &reas estatales en € &mbito provincial/regional, donde vimos que e gasto
estatal global fue crecientemente relevante? Al retomar la experiencia de Santa Fe, nos
encontramos nuevamente con que el gasto enddgeno y exdgeno asumio un comportamien-
to claramente convergente con la dindmica nacional.

a) Erogaciones que tienen como fuente recursos enddégenos

Ladistribucién y comportamiento del gasto con recursos enddgenos en el periodo analiza-
do permiten ver claramente que en la provincia de Santa Fe el aumento de los gastos
vinculados a la legitimacion tuvo lugar con un paralelo y muy pronunciado proceso de
marginacién del area de la acumulacion, particularmente en la segunda mitad de la déca
da de los noventa (Gréfica 13). Como resultado de €ello, los gastos del &rea de acumula-
cion, que representaban para 1991 78% de los gastos del &rea de legitimacion, pasaron a
constituir en 2000 sblo 12%. Por su parte, dentro del area de acumulacion, €l Ministerio
de la Produccion (en el cual se formulan las paliticas industriales y de desarrollo territo-
rial) particip6 con un imperceptible 5%, respecto de 95% que qued6 en manos del Minis-
terio de Hacienda (donde dominaron prioritariamente las politicas de reforma orientadas
al market friendly paradigm) (Gréfica 14).

b)Recursos exdgenos (provenientes de créditos internacionales)

Pero, ¢actud e financiamiento internaciona en ese &mbito provincial con igual orienta-
cion que en el nacional, convergiendo con la dindmica de los recursos endégenos? Para
responder, primero debemos indicar que, producto de la austeridad y solvencia fiscal
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Gréfica 13. Evolucién de los gastos totales de la provincia de Santa Fe, segin area (1991-2000).

Fuente: elaboracion propia con base en datos de la Secretaria de Politica Econémica.
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Gréfica 14. Distribucion de gastos dentro del area de acumulacion, provincia de Santa Fe (1991-2000).
Fuente: elaboracion propia con base en datos de la Secretaria de Politica Econdmica.

Secretaria
Ministerio Promociér
Educacién { . Social
ireccion o,
Obras
Sanitarias
7%

Direccion

/ Produccién
2%

Gréfica 15. Montos totales de créditos tomados por la provincia de Santa Fe distinguidos por organismo
tomador (1990-2001).

Fuente: elaboracion propia con base en datos de las Cuentas Fiscales, provincia de Santa Fe (Ministerio
de Hacienda).

desarrollada en concordancia con las demandas de los ori, la provincia analizada adquiri6
alolargo de todala década de los noventa una marcada capacidad de endeudamiento con
€s0s organismosy bancos privados externos. El Ministerio de Hacienda (mH) quedé como
€l estratégico tomador de ese financiamiento, centralizando lanegociacion y la gestion de
hasta 85% del total de los créditos, lo cual le permitia el alineamiento provincial con las
macropoliticas nacionales de remercantilizacién y austeridad fiscal (Gréfica 15). Aungue
ese posicionamiento al canzado por el MH en relacidn con el financiamiento exégeno pare-
cieraa priori compensar €l escaso oxigenamiento del area de acumulacion mediante los
recursos enddgenos; lo cierto es que un andlisis més detenido arroja resultados que van en
linea con nuestro planteami ento acerca de lasinconsi stencias en laformacién de capacida-
des para el ambito productivo. En primer lugar, esa encumbrada posicién tomada por €l
MH contrasta con la insignificante responsabilidad de endeudamiento asumida por €l Mi-
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Gréfica 16. Créditos internacionales recibidos por |a provincia de Santa Fe distinguidos por finalidad (1990-
2001).

Fuente: elaboracion propia con base en datos de las Cuentas Fiscales, Provincia Santa Fe (Ministerio de
Hacienda).

nisterio de la Produccién, el cual figuré como receptor de solo 2% del endeudamiento.
Asimismo, cuando analizamos el destino de los préstamos, la informacion disponible
muestra que, mientras no existié alo largo de la década financiamiento internacional que
tuvieracomo destino el desarrollo institucional o la coberturade programas vinculados al
area productivo-industrial del Estado, nada menos que 50% de ese financiamiento tuvo
como objetivo central € saneamiento financiero y econdémico de la provinciay lareforma
del sector publico (Gréfica 16) y, en menor medida, la atencion de servicios sociales,
como educacién y salud. Es decir, el endeudamiento quedé enlazado a aquellas acciones
—Iligadas a esa plataforma market friendly— seriamente comprometidas en la generacion
de los efectos sociales que estimularon el crecimiento del Estado en el campo de la
legitimacion.

Como vemos en laGréfica 16, del total del financiamiento internacional, 30% se desti-
né alamejorade lainfraestructura.® Dentro de este rubro, €l MH se posiciond unavez méas
como instancia privilegiada, controlando y gestionando 64% de esos fondos, mientras que
el Ministerio de la Produccion, a cargo de la formulacion de las politicas industriales
—areaalacual sereclamabael desarrollo de capacidades como requisito de implantacion
de politicas de desarrollo industriales (em, 1bm, 1997, capitulo 3)—, participé con un
insignificante 5% de este total.

Por lo tanto, e financiamiento internacional —en el cua se funden voluntades y
objetivos detomadoresy dadores de crédito paraorientar recursos original mente exégenos
al Estado— muestra una linea de funcionamiento convergente en el desplazamiento del

20 Este rubro abarca los montos destinados a la construccion o mejora de rutas y caminos, la compra
de bienes y equipos, el desarrollo de tendidos de agua potable y mejora de barrios, entre otros.
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sector productivo industrial y en la orientacion prioritaria de los recursos hacia acciones
ligadas a la edificacion de la plataforma market friendly (reformas dominadas por € sa-
neamiento financiero), asi como hacialas éreas de lalegitimacion crecientemente deman-
dadas por | os efectos soci ales generados desde | as politi cas inspiradas en dicha plataf orma.

Hacia una vision condensada de la emergencia
y articulacién de las inconsistencias

Mediante el examen del caso argentino, como prototipo de pais inspirado en las reformas
sugeridas desde Washington, hemos intentado dar cuenta empiricamente de dos inconsis-
tencias fundamentales en la propuesta realizada por € Bm en relacién con el papel del
Estado en el desarrollo alo largo de los noventa, asi como de |os factores involucrados en
su produccién. Con relacién a este Gltimo aspecto, hemos sugerido que la raiz de dichas
inconsistencias debe localizarse en la continuidad mostrada alo largo de la década por €
BM Y l0s paises reformadores que siguieron sus sugerencias de demandar el desplazamien-
to del Estado del campo productivo-industrial y laremercantilizacion profunday acelera-
dadelos procesos econdmicos einstitucional es. Hemos reflgjado que losresultados delas
reformas privatizadorasy desreguladoras deiniciosdelos noventahan caminado en direccion
opuestaa primer objetivo de reducir el Estado, desarrollando un crecimiento anarquicoy,
por reflgjo del mismo, fundado en dar sostenibilidad al proceso de | egitimacion politico
y social antelacreciente desestructuracién social (desempleo, precarizacion y desigual da-
des) que paraddjicamente produjeron dichas reformas.

Hemos, a su vez, dado cuenta que € mantenimiento de dicha continuidad (tedrica) y la
demanda de unaimplicacion creciente —y por cierto poco cualificada— del Estado en €l
campo delalegitimacion fundé una segundainconsi stencia basada en que ambos aspectos
terminaron operando un vaciamiento de las estructuras estatal es vinculadas al campo pro-
ductivo e industrial, alas que el BM —Yy en general |os ori— pasaron a demandarles un
fortalecimiento de sus estructuras y capacidades para concederles el derecho aimplicarse
en politicas industriales de complejidad.

Siempre sentados sobre €l caso argentino —y santafesino—, nuestro Ultimo andlisisde
ladinamicadel uso de los recursos tanto enddgenos (internos, derivados del presupuesto)
como exégenos (financiamiento externo) permite verificar la cas completa desatencion
delas &reas productivo-industriales, y colocar alaluz lainconsistencia mediante un inte-
rrogante; ¢como es posible demandar €l desarrollo de capacidades en éreas estatales alas
gue se ha contribuido a desfinanciar para atender casi con exclusividad los objetivos y
efectos de las reformas de primera generacion?

Ahorabien, verificadas estas inconsistencias, €l interrogante pasa a ser: ¢qué relevan-
cia posee la deteccion tedricay empiricade las mismas en un organismo, como €l Bm, que
asume al desarrollo econdmico como uno de sus principal es objetivos? ¢En qué medidala
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presencia de esas inconsistencias puede haber afectado alos problemas del desarrollo o, si
se quiere, alas vinculaciones entre el Estado y desarrollo?

Continuidades e inconsistencias, sus efectos
en el desarrollo de la region latinoamericana. Hacia
una comparacion con las economias del este asidtico

En respuesta a los Ultimos interrogantes, evaluaremos las consecuencias derivadas de las
politicas basadas en esas inconsistencias, a partir del hecho de considerar los comporta
mientos del desarrollo en aquellos ambitos en los cuales ganaron lugar los programas de
reformasy las politicas publicasinspiradas en la plataf ormatedricaimpul sada desde Was-
hington. Debe indicarse que, mas alla de las especificidades nacionales y de la ubicacion
de Argentina durante los noventa como uno de los més cabales referentes de aquella
plataf ormatedrica, dichasreformasy politicas ganaron lugar enlamayor parte deAmérica
Latina (aL) (Bresser Pereira, 2001). Por lo tanto, podemos considerar esas performances
desde este nivel regional, desarrollando una perspectiva comparada con aquellas experien-
cias fundadas en estrategias de desarrollo diferentes de las impul sadas en América Latina
desde Washington.

La ya considerada trayectoria del este asiético (Ea) aparece como un referente para
dicho gjercicio comparativo, dado que, mas all4 de las discusiones que tuvieron lugar en
relacion con las mismas, asi como la diferenciacion generacional y especificidades de
sus esquemas de desarrollo,?2 la mayor parte de esos paises se desplazd claramente de la
estrategia presentada por el Bm, colocando a Estado no como un epicentro de los proble-
mas que obligaba a su desplazamiento, sino como un instrumento estratégico para €l
desarrollo de procesos industrializadores con alta competitividad externa. Al pretender
colocar las exitosas experiencias asiéticas en linea con su enfoque market friendly (ws,
1993), el Bv debid pasar por ato € hecho de que € despegue de las HpaE contd, como
aspecto fundante, con un Estado activo y atamente implicado, que actuaba como un
catalizador de los procesos econdémicos y daba cuenta de una gran “capacidad de adapta-
cion” alos cambios gque las economias le imponian (Stiglitz, 1996).

21 Las explicaciones del éxito asiatico recuerdan a la ya referida discusion del informe del BM sobre el
milagro asiético hacia 1993.

2z Sin desconocerse las heterogeneidades nacionales, pueden diferenciarse, basicamente, dos grupos de
paises del este asiatico: el primer nucleo/anillo de desarrollo (Japén, Corea, Taiwan, Singapur y
Hong Kong) y el segundo nucleo/anillo de desarrollo del sureste asidtico (Tailandia, Malasia e
Indonesia). Si bien los primeros —liderados por Japén desde la segunda mitad de los sesenta—
representaron un modelo sociopolitico de organizacion, con una estructura de actores corporativos
y con un Estado disciplinador fuerte, el segundo anillo fue, en términos relativos, menos propicio a
recurrir a la accidn activa del Estado como lo fuera el primero, aunque fue receptora de muchas de
sus herramientas.
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Fundamentalmente en la experiencia de los paises del primer anillo de desarrollo fue
remarcadaladecision de capitalizar y reforzar lacapacidad y autonomia estatal para hacer
efectivas y enraizadas redes de cooperacidn institucional publico-privada slidas (Evans,
1995; Chang, 2004), desde los cuales combinar —y no incompatibilizar— esquemas
sustitutivos de importaciones, tendientes a dar fortalezas a las estructuras productivas
industriales internas, con una agresiva insercion en los mercados internacionales, desa-
rrolladas a partir de los rendimientos de los propios actores promocionados (Amsdem,
2004; Hikino-Amsden, 1995; Evans, 1995; Chang, 2004). La combinacién de mercados
internos fomentados con ata implicacion externa conllevo el uso de una amplia panoplia
de instrumentos arancelarios, impositivos y de subsidio directo, asi como un importante
involucramiento de ingtitutos gubernamentales de investigacion y desarrollo, destinandose
todo ello a potenciar aprendizajes e innovacion tanto en la industria basica, como en los
sofisticados nichos productivosdela“ atatecnologia’ (Amsden, 1996 y 2005; Wade, 1990).

Ahorabien, ¢qué resultados arrojaron en términos de desempefio estas estrategias dife-
rentes. lade AL, atada al espiritu market friendly, y ladel ea, que colocé a Estado como
articulador estratégico de los procesos productivos? Para medirlo, tomamos tres aspectos
basicos,Z cuya presencia articulada permite una evaluacion bastante comprensiva de la
dindmica del desarrollo: a) el crecimiento, b) el posicionamiento de laregién en el con-
texto de los mercados internacionales, y ¢) e grado de cohesién interna logrado.

a) En lo que respecta al crecimiento, las diferencias en €l desempefio entre AL y €l Ea
muestran ser de largo aliento: consolidadas en €l periodo de sustitucion de importaciones
desarrollado por ambas regiones desde la posguerra, dichas diferencias parecen haberse
profundizado desde fines de los ochentay alo largo de los noventa. Asi es que, partiendo
durante ese periodo de posguerra desde una posicion sumamente rezagada, |as economias
del Ea finalizaron el siglo xx con una participacion en e rie de los paises de la ocpe
similar a la de América Latina (Gréfica 17), a partir de tasas de crecimiento promedio
muy superiores a las de esta Ultima region.?

Sin embargo, se percibe claramente que en €l caso de la experiencia asidtica, €l largo
proceso expansivo de posguerra, sustentado en una solida base otorgada por las estrategias
de desarrollo que articulaban Estado, industria y mercado interno, le permitié mantener
durante los noventa su proceso de crecimiento, no obstante las presiones aperturistas y
mercantilizadoras provenientes de los sectores financieros internacionales (Wade, 2000;

%% Trabajamos un periodo de largo alcance para evaluar el comportamiento de la década de 1990
—objeto de nuestro estudio— en un contexto mas amplio, que permite la comparacion diacrénica.

# A Japdn, si bien ha mostrado una desaceleracién en la ultima década y media, su fuerte ritmo de
expansion durante las tres décadas siguientes a la posguerra (oscilando entre 6% y 7%) le permitieron
cerrar el siglo XX no so6lo manteniéndose como una de las economias lideres en los PIB per capita de
la OCDE, sino jugando incluso un papel estratégico en la expansion y consolidacion operada en el
segundo y tercer anillo de las HPAE.
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Gréfica 17. Evolucion participacion porcentual del pis per capita deAmeéricalatinay el este asiatico

en el producto de paises de la ocpE.

Américalatina Argentina, Bolivia, Brasil, Chile, Colombia, CostaRica, Ecuador, El Salvador, Guatemala,
Haiti, Honduras, Jamaica, México, Nicaragua, Panamé, Paraguay, Per(, Republica
Dominicana, Trinidad y Tobago, Uruguay, Venezuela.

Esteasiético: Hong Kong, Indonesia, Corea, Malasia, Filipinas, Singapur, Taiwan, Tailandia.
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Gréfica 18. piB-tasa media de crecimiento anual (en %).
Fuente: elaboracion propia con datos de World Bank (1978 y 2000).

América Latina: Argentina, Bolivia, Brasil, Costa Rica, Chile, Ecuador, Colombia, Guatemala, Haiti,
El Salvador, Honduras, Panam4, Nicaragua, Paraguay, Per(, Republica Dominicana,
Uruguay, Venezuelay México.

Paises Asidticos:  Corea, Singapur, Hong Kong, Malasia, Tailandia e Indonesia.

Weiss, 2003). Por el contrario, en €l caso latinoamericano, € desplome de su participa-
cién en la economia mundial y su abierta pérdida de posiciones en relacion con las econo-
mias del este asiético tuvieron lugar, especialmente, avanzada la década de los ochenta, con
laprofundizacion de la crisis del régimen de sustitucién de importaciones, sin que las poli-
ticas de los noventa hayan podido manifestar algo parecido aun redespegue (Gréfica18). En
tal sentido, es necesario indicar que €l crecimiento de aL durante los noventa, con la
introduccién de las politicas ligadas a los programas market friendly, tuvo dos caracteris-
ticas: fue claramente menor que en el periodo de sustitucion de importaciones de posgue-
rra (latasa de crecimiento del piB per capita entre 1950 y 1980 fue de 2.652, y entre 1991
y 1999 fue de 1.526), y se mostré insostenible en el tiempo, dando cuenta de una marcada
caidayaen la segunda parte de esa década (latasa de crecimiento del piB per capita 1995-
1999 fue de 0.866) (Morley, 2003).
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b) En lo que respectaalainsercién econémicainternacional, esinicialmente necesario
indicar que en lavisién de los defensores de |as reformas estructural es desplegadas en AL,
el repliegue en laimplicacion del Estado en el esguema productivo y el paralelo proceso
de apertura que permitiria el ingreso de capital es extranjeros —con la consecuente inver-
sidn y laincorporacion de tecnologia— lograria, en primer término, una fuerte moderni-
zacion de la estructura productiva y, a partir de €ello, una sensible mejora en la capacidad
de insercién de la region en los mercados internacionales. Sin embargo, a pesar de esa
fuerte apuesta al objetivo de lainsercién internacional, durante los noventa, en €l contexto
de un patrén de especializacion productiva poco sofisticado y mas dependiente, |as expor-
taciones de AL no aumentaron de manera significativa, sino solo superando muy sensible-
mentelosvaloresde afios anteriores (Gréfica 19). Por € contrario, fundadaen unaestrategia
de proteccion del mercado interno combinada con una fuerte orientacion a la insercion
internacional mediada por el Estado, las exportaciones asiaticas, mas atas que las de AL
desde la posguerra, continuaron con tasas de crecimiento aun mas agresivas que las lati-
noamericanas (Gréfica 20), que acenturaron las diferencias en desempefio e insercién
CONAL.
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Gréfcia 19. Exportaciones en valores promedio como porcentagje del riB.
Fuente: elaboracion propia con base en datos de World Bank (1984, 1987, 1989, 1990, 1997, 1998,

2000, 2001, 2002).
América Latina: Argentina, Bolivia, Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, Ecuador, El Salvador, Guatemala,
Haiti, Honduras, M éxico, Panama, Paraguay, Pert, RepublicaDominicana, Uruguay, Venezuela.
Este asidtico: Japon, Corea, Singapur, Hong Kong, Malasia, Tailandia e Indonesia.
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Gréfica 20. Exportaciones, tasa promedio de crecimiento anual.
Fuente: elaboracion propia con base en datos del wae (1984, 1987, 1989, 1990, 1997, 1998, 2000, 2001, 2002).
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¢) Finalmente, resta analizar los efectos en las estructuras sociales. En linea con €
mainstream economico, los impulsores y defensores de | as reformas estructural es espera-
ban que laagresivaintroduccién de mecanismos de mercado en AL dierapaso aun proceso
de derrame (trickling down) que potenciaralos mecanismos de redistribucion y fortalecie-
ralacohesion interna. Sin embargo, reportes oficial es dieron cuenta de un crecimiento del
empleo informal, con una consecuente contraccion del empleo formal, en la etapa de
gjuste neoliberal, pasando € primero de 44.4% de la poblacién econémicamente activa
(PEA) en 1990 a 47.9% a fines de la década (oiT, 2000). Producto de esa precariedad
e incapacidad de generar una dindmica econémico-inclusiva mostrada por el mercado de
trabajo, no result6 sorprendente el notable aumento de ladesigualdad social enlaregion a
lolargo delosafios ochentay los noventa (Gréfica21), colocandolacomo lamasinequitativa
del mundo (Portesy Hoffman, 2003). En contraste, el este asiético —los paises del primer
anillo— exhibi6 una constante reduccion de dicho coeficiente desde la década de 1970
hasta €l fin del siglo xx, mostrando que € exitoso camino de crecimiento e insercion
internacional habilitd un colchon para € desarrollo de paliticas redistributivas crecien-
temente demandadas ante la consolidaci én —especi almente en experiencias como Taiwan
y Corea— de sus procesos democraticos (Ramesh, 2003).

Por lo tanto, € andlisis por medio de los performances del desarrollo entre ambas
regiones otorga elementos para formular una hipétesis, ciertamente profundizable, pero
con un razonabl e sustento empirico: aquellas experiencias, aferradas en lineas generales a
la continuidad discursiva del Bm, como la latinoamericana de la década de 1990, termina-
ron, producto de las examinadas inconsistencias, degradando al Estado y perdiéndolo
como un actor central en la motorizacion de una estrategia de desarrollo capaz de combi-
nar la consistencia de sus estructuras sociales y econémicas internas con una efectiva
insercion internacional. En el exigente contexto marcado por la profundizacion del proce-
so globalizador, dicha estrategia, en cambio, ha podido ser llevada adelante por aquellas
regionesy paises que, tomando distanciade laestrategia market friendly y su continuidad,
colocaron a Estado como un instrumento, con altas capacidades institucionales, parafor-
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Gréfica 21.  Evolucién indice de Gini en los tres paises centrales de la region latinoamericanay asidtica.
Fuente: elaboracion propia con base en datos del Bm, 2005.
América Latina: Argentina, México y Brasil. Asia: Japén, Coreay Taiwan.
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talecer y direccionar la estructura productivo-industrial, orientar la insercién de esta Ulti-
ma en |os mercados externos y oxigenar la dindmica redistributiva.

Conclusiones: hacia una reasuncion
endogena de la estatidad en el desarrollo

Hemos intentado mostrar que la incorporacion del Estado y el papel de las instituciones
gue el Bv ha estado realizando a lo largo de los noventa ha requerido de un constante
adaptacion por parte del organismo para mantener dichas incorporaciones en un marco
tedrico del desarrollo de matriz neoliberal, que desplaza a Estado de aquellas &reas
productivo-industriales en las cuales la experiencia internaciona ha mostrado que asume
un papel estratégico.

Centrandonos en €l caso argentino —alumno egjemplar de las reformas— y en la
provincia de Santa Fe —prototipo de gobierno gjustado a la gestion eficiente requerida
por & BM—, mostramos que en la subordinacion a ese marco tedrico que tiene a mercado
€omo epicentro, las més actual es demandas de calidad institucional y alta capacidad estatal
paraintervenir en el sistema productivo industrial sostenidas por el organismo han queda-
do atravesadas por un conjunto de inconsistencias que degradan a Estado mismo. Al
momento de traducirse en politicas publicas, dicha degradacién contribuye en los paises
en desarrollo (y en nuestro caso en aL) a ampliar la inhabilidad nacional y regional para
motorizar procesos de desarrollo consistentes. Esto Ultimo implica la imposibilidad de
contar con un Estado involucrado en el fortalecimiento de tramas productivas méas com-
plejas, en las cuales se articula un proceso de cohesion social con una efectiva insercion
econémica internacional en los circuitos mas dinamicos y se configura una plataforma
efectiva para un crecimiento sostenido.

Anteello, laposibilidad de encontrar a interior del BM nuevas respuestas que conside-
ren un quiebre de la analizada continuidad y una asuncién/admision de unaintervencién
estratégica del Estado en los procesos productivo-industriales representa no solo una
correccidn respecto de los postul ados neoclasicos, sino un cambio de magnitud que, inclu-
s0, excede el campo delasideasy seinstalaen € mundo de los intereses. Efectivamente,
ni el capital global —fundamentalmente el financiero— ni los paises de matriz anglosajona
gue hegemonizan laconduccién del Bm parecen favorecer —y estar dispuestos aencarar—
lageneracion de estos cambios. De hecho, actualmente, después del informe de 1997, con
la adopcion de un institucionalismo soft, el Bm desplazé al Estado del centro de la escena,
suplantando su tratamiento por un amplio espectro de cuestiones, como la construccion
del “buen gobierno”, lacalidad y latransparenciainstitucional, €l papel del “conocimien-
to”, e combate de la pobreza, entre otros, aspectos que articulan un compleo cuerpo de
instituciones (ws, 1998-1999; wa, 1999-2000).
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Sin embargo, desde |os paises en desarrollo (y los latinoamericanos) |a estatidad cons-
tituye un desafio tan complejo comoineludible, e cual requiere laconstruccién consensuada
deinstituciones enddgenas, con alta autonomia, que permitan: a) tomar distanciadelaasi-
milacion acriticade* proyectos uniformes’ generados en los paises centralesy los organis-
mos internacionales para ser difundidos/replicados en contextos periféricos y disimiles
(Evans, 2004); b) crear un margen de accion nacional y regional antelas crecientesrestric-
ciones internacionales generadas desde organismos controlados por los paises centra-
les (Wade, 2003); y, finalmente c) revertir comportamientos sociales e institucionales
—insertos en senderos de dependencia solidificados sobre la base del asistencialismo, €
prebendalismo y los juegos particul aristas de suma cero—. La posibilidad de materiali-
zar esa construccion institucional enddgena demanda, paralelamente, la configuracion
de bases de coalicion social ampliasy alternativas, asi como elites regionalesy naciona-
les compenetradas con la necesidad de visualizar la implicacion estratégica del Estado
—en sus distintos niveles territoriales— en el &rea productiva, para cualificar —y no
vaciar— la capacidad generadora de val or agregado, desarrolladatanto por medio delas
redes como del mercado. ¢Seran nuestros paises capaces de articul ar estos elementosy
reemprender una trayectoria que recologue estratégicamente al Estado en el impulso
de procesos productivos y competitivos compatibles con la cohesion social, en el cada
vez més agobiante escenario de la globalizacién que profundizalas divisiones socialesy
territoriales?”
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