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1. Introduccién

Ameérica Latina construyd a lo largo de su histogacolonial —hasta la crisis del 29-, Estados
gue solo pueden ser tipificados como débiles, oocsaperficiales. Si por estado se entiende
la capacidad del poder central de operar sobresigiemas de extraccion y distribucion de
riguezas nacionales, nuestros estados han tenlds taracteristicas. También ha sido
superficial el estado nacional si por el se enteta capacidad de los mismos de ser
soberanos frente a las presiones internacionalesepgan estas de otros paises, de
instituciones trasnacionales (iglesia, agenciasermaicionales) o de los mercados
internacionales. Finalmente, la debilidad deldstse ha manifestado también en la limitada
capacidad de estos de constituirse en agentes gpepolizaban la coaccién estatal, como si
ocurrié en Europa a partir de la consolidacion e dstados nacidén en el siglo XIX (Tilly
1992), o en la incorporacién tardia y asincroniedod sectores populares a derechos politicos
y sociales béasicos durante el proceso de moderéizgc urbanizacion de las sociedades
durante las primeras décadas del siglo XX (Gerrl@6R; Collier y Collier 1991; Huber et
all. 1997).

La crisis del 29 y el impulso del llamado sustitatide importaciones (MSI) permitié un
periodo de expansién del estado, que sin embaegemid marcadas debilidadeeficiencia
estatal, dependencia externa, sectores exportadierdsaja productividad) que se harian
evidentes hacia finales de los afios setenta, ardgraso a un impulso destructor de las
instituciones de proteccion social y de gestioncitdd econdmico que la region conocié entre
1930 y 1980, periodo de auge de los MSI. Finalmdasecrisis econdmicas de finales de los
aflos 90 abrieron el debate a las reformas de nwricaplementadas en las Ultimas dos
décadas, las cuales en muchos casos no solo rnardoglos objetivos que se trazaron
(crecimiento econémico sostenido, mejora en ladadlidel empleo, estabilidad fiscal) sino
gue reforzaron algunas de las deficiencias prodscigor las economias protegidas del
periodo MSI en materia de eficiencia estatal, pctdigdad, competitividad sistémica y
proteccion social.

2. El Estado capturado: la era MSI
2.1 Caracteristicas generales

Un modo particular de politica “keynesiana” se espren buena parte de los modelos de
desarrollo en América Latina entre 1930 y 1970e®8®, marcadas diferencias nacionales. Nos
referimos al MSI, articulado tedricamente en elbgagma cepalino y en los aportes de Radul
Prebish. En 1948 fue creada la CEPAL, organizagi@@mnucle6 un conjunto de economistas
liderados por Prebisch. El marco tedrico de la REBe orient6é hacia el ambicioso proyecto
de establecer una nueva escuela de pensamient@ngiconque impulsara politicas de
desarrollo especificas para los paises no indlisfitids (Montecinos-Markoff 2001; Llove
2005). Separandose de la visién neoclasica deolaoetia que promovia una Unica estrategia
econOmica para todos los paises, a la vez quenrefando las corrientes keynesianas
emergentes, los tedricos cepalinos pusieron s@breelsa la idea de que paises centrales y
periféricos, avanzados y en desarrollo, deberigunisdiferentes politicas de desarrollo.

Segun este nuevo enfoque, el estado debia asumal gentral en el proceso de desarrollo
economico y social. En la tesis de Prebisch, la idem la sustitucion de una estructura



productiva orientada a la exportacionatenmoditiespor una en donde el estado desplegara
distintos incentivos y estimulos para generar caslede produccion de dichos bienes
primarios. Dada la transferencia mas rapida de viacion tecnoldgica en la actividad
industrial que en la agricultura, esto ensanchévé&a margenes de productividad en la
economia, generando una mayor absorcién de maobrdeen sociedades en plena expansion
urbana, mejorando la presencia de las actividadesvalor agregado en el intercambio
comercial (Llove 2005).

La estrategia de desarrollo seguida por estosgdisante este periodo responde a una fuerte
contraccion de los mercados mundiales durante rébge de entre-guerras, que indujo a la
produccion domeéstica por parte de los paises Latieoicanos. Esto se produjo, sin embargo,
con sesgos sistematicos en la distribucién de éoeficios de dicho desarrollo. En materia
econdmica, el modelo fue poco efectivo en su cdpdcide expandir nuevos sectores
transables, generando crecientes tensiones cogeltieres exportadores tradicionales que
financiaban las politicas proteccionistas provistasde el estado. Estas tensiones se reflejan
en hechos como la distorsion de la estructura deigs, a partir de politicas de tipos de
cambios mudltiples que beneficiaban a los industsiahdemas, algunos de los incentivos
montados fueron generando efectos perversos emté&rme productividad y competitividad.

El modelo también generé empujes inflacionario® et baja capacidad de controlar los
estimulos sectoriales en contextos de expansida demanda (Llove 2005). Sin embargo,
ciertos autores han puesto atencion respecto mmatar los problemas macroeconémicos de
los afios 70 y 80 (inflacién, sobre-valuacion detéssas de cambio, crisis de la balanza de
pagos) enteramente al MSI sin considerar el ef@ctducido por la fuerte inestabilidad de los
mercados internacionales durante el periodo (LR\@5; Rodrik 1996).

En materia de proteccién social, las politicas idaedstar presentaron un desarrollo limitado,
fuertemente orientado a los sectores urbanos ycobertura preferencial o Unica para los
sectores integrados al mercado de empleo formad. tkabajadores rurales, el empleo
doméstico y aquellos sectores pertenecientes aadwsdnformales y secundarios se vieron
excluidos de estos sistemas de proteccion. Sumaddioa los sectores efectivamente
protegidos en estos modelos presentaron claraagdetestratificacion en el acceso, rango de
cobertura de riesgos y calidad de los beneficioes@_ago, 1998; Filgueira 1999; Huber-
Stephens 2005). En estos sistemas, empleadoslestatde servicios claves accedieron en
forma temprana a programas de cobertura extendésiognto trabajadores de "cuello azul”
recibieron formas de proteccién de forma tardianjtadas.

En los paises de desarrollo medio y alto de lsdregl MSI se articuldé con un sistema cuasi
universal pero estratificado de politicas soci@lélgueira 1999; Huber-Stephens 2005). Los
regimenes politicos sobre los que se asentaroB si&ti@mas de proteccion socia fueron, a
veces autoritarios, a veces democraticos perop@n taso, impulsores de un modelo de
ciudadania reguladaue, o bien negaba su dimension politica o, pondénaos, seleccionaba
el timing de ingreso de los diversos grupos a los benefsmiomles asi como la “densidad” de
los beneficios provistos. En los paises de mensard#lo relativo, en donde el autoritarismo
fue el régimen politico predominante, el modelgdética social fue dual, lo que determind
la existencia de ciudadanos con privilegios retetiy excluidos, siendo portadores de
derechos politicos y civiles formales, cuyas difedes para ejercerlos en la practica fueron
evidentes.



El peso delEstadg y especialmente de la némina estatal en la ec@ooreé un
funcionariado publico con importante cuotas de p@limtereses articulado con parte de las
elites politicas que administraban el propio est&iolos casos en los cuales el estado fue
capaz de integrar a distintos sectores socialeda enayoria de los casos estos estados
operaron como botin clientelar y patrimonial de fnaacion mucho menor de la poblacion.
Una clave fundamental para entender la dinamiaanyportamiento politico de estos aparatos
estatales es considerar que los mismos no estafemtados por principios de escasez y
eficiencia. Ello puede parecer paradojal dada tagxa relativa de nuestras naciones. Pero el
caso es que la forma de lidiar con la escasez emabparte de estos estados era directamente
suprimir cualquier o casi cualquier tipo de beriefde una parte importante de la poblacion.

Antes que burocracias del tipo de “servicio ciwit@omo”, el efecto sobre el estado, fue el
de poblar el aparato estatal de profesionalesascdi la politica (en el mejor de los casos) o
de representantes directos de las elites econdr(ecagl peor de ellos). Por su lado, las
empresasprotegidas y dirigidas prioritariamente al meauterno (sobre todo en la etapa
inicial del MSI), iniciaron un periodo de auge eegado en el crecimiento sostenido del PBI
industrial en el PBI nacional. De 1950 a 1981 sétiplic6 por cinco el PBI de la region,
aumentando de una manera sostenida a una tasadivodee5.5%. Incluso a la luz de los
resultados de la “década perdida”, algunos se ptagwactualmente por qué no denominar a
los treinta afios que siguieron al final de la SdguGuerra Mundial, los “treinta gloriosos
afios” de la economia latinoamericana, para utili@aartérminos con que Jean Fourastié se
refiere a los afios de prosperidad en la posgueropea (Hirschman, 1996). La contracara de
esta situacion residié tanto en empresas que dedsda el aumento de costos fijos o variables
al consumo como en empresarios rentistas, en camgisvy con un manejo discrecional y
particularista de los bienes publicos. Este empada rara vez interpretdé a la democracia
como un sistema de expansion de la ciudadania,esintodo caso, como un mecanismo para
atender las pujas distributivas entre quienes igitaban y transferian renta: trabajadores y
consumidores del triangulo sustitutivo de impoudaes.

Por dltimo, eltrabajo formal urbano y sindicalizado, fue igualmente beneficiate este
modelo a través de una politica de ingresos y eleelstar (Evans, 1978). Pero este no fue un
sindicalismo basado en un modelo abierto de inidligacion con hegemonia de clase obrera
de “cuello azul” como el caso europeo, sino unisaldmo articulado a pequefias y medianas
industrias orientadas a un mercado interno protegich funcionarios y trabajadores de
“cuello blanco” del Estado y de los servicios pdoa orientados a las clases medias que, en
diferentes grados, se habian desarrollado enildnfeg

Este MSI (con sus variantes nacionales), estabanesd orientado a sectores urbanos,
empresas registradas y al trabajo formal, a laquezestablecia “ganadores” y “perdedores”,
tanto al interior como respecto al exterior dedrtgulo de distribucidén y localizacién de los
excedentes. Entre los ganadores figuraron el enmulbtico y privado- protegido, que en los
modelos de bienestar mas robustos se beneficionderepresentacion monopdlica y de

1 Ninguno de estos modelos generé una alianza rojo-verde keomee se hizo presente en los paises de

orientacion socialdemdcrata en la Europa escandinavadiiamasyer et all 1992). De hecho la mayoria de estos
sindicalismos no estaban articulados por o con partidosgiéeida como en Europa continental, sino con
movimientos y partidos populistas de corte multi-clasistachas veces estructurados verticalmente con el
aparato estatal. Por ello sus presiones eran fragmentdeidase angosta, corporativas cuando no de naturaleza
abiertamente clientelar, y patrimonial.



beneficios sociales extendidos (aumentos salariedd®rtura médica, seguros por desempleo,
vejez, accidente de trabajo, incapacidad); y laresglocal, que logré sustraerse al juego de
la competitividad y monopolizar el mercado interAcsu vez, beneficiados con los subsidios

y las altas tarifas arancelarias, los empresaigeptaron tanto la intervencién del gobierno

como el papel activo del trabajo. A cambio de Hatgrcién del mercado externo, estos

sectores no requerian ajustar costos de compadativoor la via del salario, garantizando de
esta forma que los beneficios sociales pudierantenan su expansion. A este grupo de

ganadores se sumaron, también y tal lo adelantzsidjversas elites estatales.

Entre los perdedores o excluidos, figuran los sestexportadores, los productores rurales y
los trabajadores de ese medio. No todos estoségerds” carecieron de poder, influencia y
prestigio. El sector terrateniente y exportador tamam cuotas importantes de poder, nada
menos que detentando la renta sobre la tierraaBedn definitiva menos de un perdedor que
un tutor y poderoso actor de veto de mucha inflizesacial y politica. Las divisas generadas
por el sector agro-exportador ayudaron a finaneianodelo industrial protegido asi como
estructura burocrética estatal, lo que lo congitely un poderoso actor de veto en instancias
de caida de los precios internacionales, limitatalotransferencia de la renta agraria
(O'Donnell 1979; 1997). A diferencia de las indiasty el sector primario-exportador no podia
transferir el aumento de los costos al precio fiwdo que el comportamiento de los precios
internacionales resultaba inelastico a las demalwtates. Sin embargo, los terratenientes,
aun cuando estaban fuera del “triAngulo sustititideraron la industrializacién a cambio de
gue las organizaciones sindicales no se extendaraactor rural y que se dejara intacta la
propiedad y tenencia de la tierra. Por su lado,trialajadores rurales sobrevivieron en la
intemperie, con baja cobertura en materia de prigtesocial.

Para los tedricos que siguieron el pensamientolinep&l problema de América Latina no
solo tenia que ver con la relacion entre econowdasrales y periféricas, sino también con
claros problemas de economia politica. De estadamacié la mas famosa de las teorias
sociales provenientes de la region: la Teoria dBdpendencia (Cardoso y Faletto 1979,
Gunder Frank, 1970, Dos Santos 1970, Petras 1D@03. esta corriente, el problema radicaba
en la interaccion de capital doméstico y extranjede este con la estructura de clases en la
region. El caracter monopolico de las multinaciesala debilidad de la burguesia doméstica,
el caracter de enclave de las economias de lamegibque el beneficio de la inversion es
explotado por las elites extranjeras y el capitedrnacional, y la internacionalizaciéon de los
mercados domésticos fueron los principales factpuespermitian explicar el peculiar camino
de desarrollo de la region. Sin embargo, existi@amfiguraciones distintas a lo largo de la
region en donde la composicion de los agentesunakyldgicas de distribucion y asignacion
de los modelos estuvieron condicionados por legadofo-politicos propios. Intentaremos
describir dichos legados a continuacion.

2.2 La economia politica de los estados capturados

En Sudamérica, los patrones de desarrollo presentara mayor varianza regional que en
Centroamérica en términos de las configuracionesemtes. En primer lugar, la politica de
tierras y las caracteristicas de la produccién gagdora adopt6 formas distintas, asi como los
grados de autonomia de las estructuras estatalescte a las clases altas y los procesos de
modernizacion y urbana e industrializacion exigienEstas condiciones afectaron por defecto
el tamafio y fuerza de los movimientos sindicaleposicionamiento de las clases medias y



su articulacion con los movimientos populares,casio el grado de dependencia externa de
sus economias.

En términos politicos, las caracteristicas de legimenes, estuvieron definidas por las
caracteristicas institucionales de los partidosartieularon las coaliciones sociales pro-MSl,
los vinculos de dichas estructuras partidarias €0 bases sociales organizadas, y las
caracteristicas socio-estructurales de dichas pdstisidas a partir de las dimensiones de sus
modelos de desarrollo. Los regimenes populistasseataron en partidos o en sistemas de
partidos débilmente institucionalizados, vinculadmsporativamente con bases sindicales
controladas por los propios partidos populistas.oEasiones estos movimientos lograron
constituir alianzas extensivas con sectores pmrbosgi del empresariado nacional
(Rueschemeyer et all 1992). Algunos de estos papeessus dimensiones y a partir de la
profundidad de politicas de desarrollo seguidagalon impulsar organizaciones sindicales
amplias y en algunos casos fuertemente centrakzg@allier y Collier 1991; Roberts 2002).
No obstante existieron divergencias en las cafatitas de las politicas de bienestar
desarrolladas, logrando en algunos casos formagraeccion y cobertura universales
(Argentina) y en otros desarrollando sistemas detepcion social més fragmentados
(México) (Filgueira 1999).

Otros paises contaron con regimenes politicos méstucionalizados, en donde los
mecanismos de incorporacién politica de los sestaue-alternos se producen por la via de la
presion politica desarrollada por partidos de cisgista, que lograron de forma momentanea
coaliciones con partidos o0 sectores que integrabdapequeiio empresariado orientado al
mercado interno. Por lo general, estos paises ront@on mercados internos de menores
dimensiones, lo que limitaron el desarrollo de stdas mas intensas en la utilizacion de
bienes de capital, exponiéndolos de forma mastdir@ los shocks externos provocados por
los cambios en los mercados internacionales. Aesaj mientras que en algunos de estos
paises el desarrollo de sectores de enclave fagolearganizacion de los sectores sub-
alternos, en otros su economia basicamente agrap@coeutralizdé las posibilidades de
sindicalizacion del campesinado y los sectoreslesrdajos (Collier y Collier 1991,
Rueschemeyer et all 1992; Roberts 2002). En esimaulconfiguracion, el desarrollo de
politicas proteccionistas impulsadas por partidiesitelares o de patronazgo también fue una
configuracion relevante para entender la articalac@ocial y politica del MSI (Collier y
Collier 1991; Rueschemeyer et all 1992).

Un primer caso desviado del patron de desarrolesgnte en la region es Paraguay. A
diferencia del resto de los paises, este no expatdmun proceso de expansion exportadora ni
un proceso de modernizacién de sus estructurasadieiqrion, distribucion o de propiedad
(Rueschemeyer et all 1992). Como resultado, losus tradicionales de las sociedades
agrarias se mantuvieron in-cambiados, pereciendtmgier proceso de industrializacion que
impulsara el desarrollo de una burguesia modenpazode disputar el dominio a los sectores
altos tradicionales. Este escenario también deel® presencia de movimientos sociales
urbanos sub-alternos capaces de pujar por la iomExin social y la apertura politica.
Finalmente, el estado mantuvo sus caracteristiGes aoercitivas, fundamentalmente en el
ambito rural, ademas de una nula autonomia politespecto a los sectores agrarios
tradicionales.



Brasil, Colombia y Ecuador experimentaron un pattémesarrollo comin en un comienzo, a
partir de su constitucion como economias exportedate tipo intensivas. Este tipo de

explotacién gener6 mayor demanda de mano de obreergndo mayores posibilidades de

movilizacion de sectores sub-alternos localizadoslas estructuras tradicionales. Esto

aumento la percepcion desde las elites agraride plesibilidad de una perdida potencial del

control sobre el aparato de estado, limitando lasibflidades de apertura de sus sistemas
politicos (Rueschemeyer et all 1992).

Por un lado, Brasil se caracterizd por experimemtaproceso de incorporacion social de tipo
vertical, a partir de la presencia de un estadotdueontrolado por las elites agrarias
(Rueschemeyer 1992 et all; Collier y Collier 199). este caso el proceso de incorporacion
de los sectores trabajadores y los movimientosnabogrd ser controlado y disciplinado por
las propias estructuras estatales, procesandaaia gomienzos de los “30. En ese momento,
en un contexto de crisis mundial y desarrollo depuoceso de industrializacion tardio,
emerge un movimiento populista que introduce reésnsociales significativas y logra
enfrentarse a las elites agrarias tradicionaledlié€Coy Collier 1991). Este movimiento
mantuvo, no obstante, el control represivo del @paestatal, estructurando fuertes vinculos
corporativos con los sectores trabajadores integtab que llevd a la imposibilidad de
consolidar un régimen democratico-liberal. Los nitds de apertura politica y radicalizacion
de las reformas sociales ocurridas a comienzososle dfios 60 por parte de un partido
populista de corte clasista, serian abortados pogalpe militar apoyado por los sectores
tradicionales y parte del gran empresariado eme&rgen

En el caso de Colombia y Ecuador, el proceso dapocacion de los sectores sub-alternos se
dio basicamente bajo la forma de partidos clierdslgRueschemeyer 1992 et all). Si bien
ambos paises experimentaron procesos de indusd#ln tardia y menos intensiva que otros
paises de la region, la suerte de sus regimené#tase vio condicionada por la fortaleza de
los sistemas de partidos que alli emergieron. Emaéamr, los partidos constituidos fueron
institucionalmente débiles, no lograron ser coattos de forma total por las elites, ni
garantizaron la protecciébn de sus intereses, lo ggmero una trayectoria institucional
inestable, la reapertura a regimenes democratiesisiativos y la caida hacia regimenes
militares, desde la década del 20 al 40, y durasteafios 60 (Rueschemeyer et all 1992). En
Colombia por el contrario, la movilizacion e incoracion de los sectores trabajadores fue
desarrollada por organizaciones partidarias estaplieiertemente controladas por las elites
(Rueschemeyer 1992 et all; Collier- Collier 1998 embargo, el régimen de partidos dio
signos de declinacion durante los afios 50, gedereggimenes autoritarios de tipo militar
durante esa década. Dado que el proceso del MSiafd® y menos intenso que en otras
zonas de la region, este pais no experimenté loictos distributivos y las tensiones inter-
clases que presenciaron los paises del cono sartia ge los afios 60. La inexistencia de
presiones de incorporacién “desde abajo” asi coeadnéxistencia de un contexto de
movilizacion de los sectores urbanos beneficiadms g MSI, dio garantias para que se
restituyera un sistema de partidos que garantizalas viejas elites la proteccion de sus
intereses luego del paréntesis autoritario (Rueselier et all 1992).

Los casos de Argentina y Uruguay se caracterizaamla predominancia de economias
exportadores de corte extensivo. En ellas, lagselitgrarias mantenian el control de la
produccion exportadora (O"Donnell 199Adicionalmente, este tipo de explotacion generd
menor demanda de obra, y por tanto menos presiméss elites agrarias para restringir la
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apertura politica y la inclusion de los sectords-alternos (Rueschemeyer 1992 et all). No
obstante, si bien ambos paises experimentarongoeacke modernizacion urbana tempranos,
las caracteristicas politicas de los regimenesifugaramente diferentes.

En Uruguay, a diferencia del caso argentino, etrobeconémico y politico de los sectores
vinculados a la actividad agro-exportadora se @bildado desde el comienzo por la fuerte
inestabilidad politica del pais durante todo elosijIX. Por esta razon, el estado uruguayo
contod con niveles de autonomia mayores que el tingerespecto a sus elites agrarias. Esto
explica también porqué en términos comparadossestotores econdmicos tuvieron una
mayor debilidad que sus pares argentinos. Por taigatras Uruguay logré consolidar un
sistema de partidos que logro incorporar de fordientelar a los sectores sub-alternos,
procesando reformas sociales significativas enreh airbana, el proceso reformista fue
abortado en la Argentina durante la primeras décaeh siglo XX. A diferencia del caso
uruguayo, la incorporacion social de los sectonbsadternos se daria de forma tardia durante
la década del 40, mediante un movimiento poputisi articulo vinculos corporativos y de
corte vertical con los sectores trabajadores nmadlbs tras el proceso de industrializacion
desarrollado a partir de los afios 30 (Collier yli€ol1991). A su vez, mientras la débil
institucionalizacion del sistema de partidos angest promoviéo el apoyo de regimenes
autoritarios de forma reiterada por parte de ke®lagrarias (Gibson 1996), la incorporacion
de las mismas elites a un sistema de partidostaderclientelarmente y que integraba cortes
verticales de la sociedad en el caso uruguayontiabesu estabilidad hasta la agudizacién de
los conflictos distributivos a partir del agotanteedel MSI en los afios 60. A si mismo, tanto
bajo su forma de intermediacion politica populstano en su forma mas institucionalizada,
ambos paises lograron avanzar en importantes rafosociales, construyendo sistemas de
proteccion social con criterios universales eaXtension de sus beneficios y en los niveles
de cobertura (Filgueira 1999). En simultaneo, &gmade vinculo extensivo de la propiedad
rural, la predominancia de las viejas oligarquizrsi@as y el caracter poco organizado de los
sectores rurales bajos, limito el desarrollo derre& sociales y politicas re-distributivas en el
area rural, desviandolos de las rutas social-deastei0 neo-desarrollistas presentes tanto en
los paises escandinavos (Rueschemeyer et all £88®) en los paises periféricos “exitosos”
(C.Filgueira 1997).

En Chile, Perl, Venezuela y Bolivia, el patron dsairollo estuvo pautado por la existencia
de economias de enclave en donde la explotaciomoglupcion de los productos de
exportacion estuvo concentrada en determinadass zgeegraficas (Rueschemeyer 1992 et
all). La expansion de este tipo de economias gemen@enor control de poder por parte de
las elites agrarias, una mayor competencia intteselgenerando condiciones més favorables
para la organizacion y articulacion de accion dotacpor parte de los sectores trabajadores
rurales fundamentalmente (Rueschemeyer 1992 et [El) este sentido, la emergencia
temprana de una clase trabajadora geograficamemizentrada y localizada, con una alta
propensién a organizarse, en combinacién con ldidedb en la posicion hegemodnica de las
elites agrarias, produjo el desarrollo de los dagide masas radicales, (Partido Comunista en
Chile, Accion Democratica en Venezuela, el MNR erliBa) los cuales promovieron la
formacion de alianzas entre sectores medios urbgposo expandidos en términos
comparados) y trabajadores. Estos partidos artmuldemandas de inclusion politica con
agendas sociales radicales, que explicarian ekmafmiento con las elites tradicionales,
desatando escenarios de inestabilidad politicdlguaron a la implementacion de regimenes
autoritarios tempranos, fundamentalmente en Bolvizerd (Rueschemeyer et all 1992). En
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Chile, la institucionalizacion de una competenaiditiga en donde las clases altas lograron
una insercion exitosa en la arena partidaria, detéstabilidad al régimen, al menos hasta el
quiebre autoritario de 1973 (Scully 1992). El catiede estabilidad institucional generado en
Chile por varias décadas, a diferencia del caswidob y peruano, fue proclive para lograr
impulsar proyectos de corte reformista desde gbipr&stado, expandiendo las politicas de
bienestar y de corte re-distributivo desde mediadoms afios 40 a partir de las experiencias
de coalicién de partidos de izquierda, seguidaardarlos gobierno demdcratas-cristiano de
los afos 60 y profundizas por el socialismo a eozos de los afios 70 (Kurtz 2002).

El patron de desarrollo de los paises centroanrericastuvo caracterizado por la existencia
de caracteristicas genéricas que los diferencidruera parte de los casos sudamericanos, asi
como por la existencia de algunos casos desviadnsconfiguraciones particularmente
distintas a las presentes al interior de la regButintamente, los paises centroamericanos
contaron con estructuras estatales con baja aufanasna vislos sectores agrarios altos y
una debilidad estructural de los sectores trabegsdarbanos para organizarse y movilizarse,
provocada por un proceso de modernizacion urbaxigoty menos intensivo que en otras
zonas del continente. Asi mismo, los sectores caimpe tuvieron escaso capital politico para
movilizarse y establecer coaliciones con otrososestsubalternos, a partir de los vinculos
represivos dominantes en las zonas rurales. A s) Me injerencia directa del gran
empresariado extranjero y de potencias mundialeswcas (E.E.U.U.), debilitaron el control
estratégico de los recursos econdmicos por pattestiedo, afianzaron los componentes mas
represivos de las propias estructuras estatalestyatizaron las posibilidades de organizacion
y movilizacién de los sectores sub-alternos. Coegultado, en la region la norma fue la
existencia de regimenes autoritarios apoyadosj@arites militares financiados desde afuera
0 sostenidos por fuerzas de ocupacion. Asi misa®oMSI de estos paises se caracterizaron
por su debilidad endémica, llevando adelanta posxce® industrializacion parciales, muy
poco extendidos a lo largo de la cadenas de pramiyomon economias agro-exportadores en
donde predominé el monocultivo controlado por slitarales o empresas transnacionales
(Rueschemeyer et all 1992). Esto provoco que gettses contaran con pocas posibilidades
para desarrollar regimenes democréticos liberaféstampoco lograran impulsar la
incorporacion social de los sectores sub-alteriirs. palabras de determinados autores
(Rueschemeyer et all 1992; Huber-Stephens 199faelo inter-clases que garantizo la
apertura del régimen a la competencia politica,fue garantizada en estos paises. No
obstante, si bien esta regularidad es comun e estatro paises, las caracteristicas de los
regimenes autoritarios presentes, asi como eliledoitie poder entre los actores presentes es
distinto, a raiz de la presencia de condicionegcaunlentes diferentes (Mahoney 2001;
Rueschemeyer et all 1992).

Por un lado, Guatemala y El Salvador contaron cligamuias agrarias mas fuertes y
centralizadas que sus vecinos regionales, capaeefogtar un control directo de las
estructuras estatales (Rueschemeyer et all 1992¢l Easo de Guatemala, la concentracion
intensiva de la tierra asi como el desarrollo de distribucion de la misma caracterizada por
la presencia de grandes extensiones, lograron daldeoligarquia agraria de este pais un
importante control de la estructura estatal (Makdi@®1). En el caso de El Salvador, si bien
las extensiones de las plantaciones fueron de nextension, existio de todas maneras una
alta concentracion de las tierras, a partir deptdticas desarrolladas en el dltimo tercio del
siglo XIX por parte de los gobiernos liberales (Maby 2001). Mas alld de que en El
Salvador se dieran mayores condiciones para lan@a@Edn de los campesinos, y se
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constituyeron relaciones laborales menos coersitiuge en Guatemala, en ambos paises se
generaron condiciones para la existencia de ueasatpolarizacion de clases y un control
importante de las oligarquias agrarias del apa&statal (Mahoney 2001).

Este patron de desarrollo, generé condiciones fsmarexistencia de intentos de apertura
democratica en momentos de movilizacién de lososestcampesinos, estimulado por el
desarrollo de las primeras formas de sindicalizacidbana y surgimiento de movimientos
sociales urbanos. Sin embargo, estos intentos detuag politica y reformismo fueron
bloqueados por los sectores agrarios altos y edigj@Mahoney 2001; Rueschemeyer et all
1992). En Guatemala, la existencia de una serieadlainistraciones reformistas que
procuraron garantizar las primeras reformas saciakxpandir los derechos politicos durante
los afios 20, fueron interrumpidas por el quiebter&ario post-crisis de 1929 (dictadura de
Ubico entre 1931 y 1944), y retomadas con mas #udwrante la gestion en los afios 50 de
Jacobo Arbenz, que incluyé la reforma agraria gdava movilizacion del campesinado. Un
golpe de estado a mediados de los afios 50, imawgurégimen autoritario que persistio
durante las décadas siguientes (Mahoney 2001; Rem®yer et all. 1992; Yashar 1997). En
El Salvador también se desarrollo un impulso refstandurante la gestion Romero Bosque a
fines de los afios 20. A las reformas sociales guefitiaron a sectores trabajadores urbanos,
Romero generd condiciones para expandir los deseguditicos y las condiciones que
garantizaran la apertura de la competencia elédtdahoney 2001). El ascenso del gobierno
reformista de Araujo (1931) en elecciones abiepiesyoco un golpe de estado apoyado por
los sectores altos y el ejército. Los sectores esmps movilizados fueron duramente
reprimidos, inaugurando un régimen autoritario gabern6 hasta mediados de los afios 40.
(Mahoney 2001).

En Nicaragua y Honduras, la ruta autoritaria tutt@ caracteristicas. En estos paises, las
oligarquias agrarias eran mas débiles a raiz dateficonflicto intra-elites (entre sectores
librecambistas y conservadores), que se arrastsdedel siglo XIX, lo que no generé
condiciones para la presencia de un control céradn del estado por parte de la oligarquia
agraria (Rueschemeyer et all 1992). Por contrajzaréin estos paises el capital extranjero y el
gobierno norteamericano tuvieron su méaxima injéeeen la region: no solo controlando
directamente la estructura de estado, sino la argpoduccion y distribuciéon de los
principales productos de exportacion. En este denta existencia de oligarquias agrarias
fragmentadas, sumado en el caso Hondurefio a kzresis de una economia diversificada en
donde existia ademas de la plantacion de café sarddio importante de los cereales y de la
plantacion de banana, (que foment6 la creaciénraéupcion a pequefia y mediana escala)
generaron condiciones para el eventual surgimidatana ruta “liberal reformista” tal como
la que sigui6 Costa Rica (Mahoney 2001). Sin emthdegintervencion directa de los Estados
Unidos y el control externo de importantes emprekaproduccion de alimentos, fortalecio
las caracteristicas represivas de las estructustakes, debilitando o neutralizando la
organizacion del campesinado (Mahoney 2001). Estsalidd la existencia de regimenes
autoritarios del tipo personalista o dindsticodende los intentos de apertura democrética no
estuvieron presentes.

Finalmente Costa Rica constituye el caso desviadocwanto a ruta de desarrollo en

Centroamérica refiere. A lo largo del siglo XX, @oRica fue el Unico pais centroamericano
capaz de desarrollar un régimen polidrquico estajple garantizara la competencia politica y
una participacion social extendida (Yashar 1997). dste pais se procesaron reformas

13



liberales similares a las desarrolladas en otrésepacentroamericanos en la segunda mitad
del siglo XIX. No obstante, a diferencia de lasorefas ocurridas en paises en donde se
expandieron las tierras de plantacion y el dedard# formas intensivas de explotacion, en
Costa Rica las elites politicas avanzaron en ebhrddfo de politicas de tierras que
garantizaron la subdivision de las mismas, la proiin en pequefia escala y la aparicion de
los “farmers como agentes de produccién rural (Mahoney 2004).si mismo, las
caracteristicas liberales del estado costa ricdasde fines del siglo XIX, configuraron un
aparato estatal que carecié de las caracterisgégassivas de los estados centroamericanos
(Mahoney 2001; Rueschemeyer et all 1992). La aiseate una oligarquia rural dominante,
generé condiciones para la autonomia estatal respeclos sectores altos, asi como
condiciones para la organizacién y movilizacionlole sectores sub-alternos ya sea en el
ambito rural como urbano, a partir de las primel&sadas del siglo XX (Rueschemeyer et all
1992). A su vez, la temprana politica re-distributien materia de tierras, garantizo la
existencia de una estructura de clases menos zaiati generando condiciones para la
apertura politica y la incorporacion social de kectores sub-alternos que se cristalizo
después de la guerra civil de 1948, tras un penfedeeformas moderadas durante la década
de los afios 40 (Rueschemeyer et all 1992; Yaslear)19

3. El estado desmantelado: la era liberal

Con el fin del MSI y el consiguiente agotamientosds bases fiscales y de legitimacion, cae
el Estado empresario, muta el Estado reguladompieza el desmantelamiento parcial del
viejo Estado social, el cual, junto a sus cliedladicionales, se enfrentara a las nuevas
condiciones y los nuevos actores del sistema eciondgiobal, en el marco de cambios
politicos significativos, como es el caso de lariggm de los regimenes burocrético-
autoritarios (fundamentalmente en Sudamérica) ypasterior transformacién a regimenes
democréticos. Para esta retirada del estado imtenvdos estados latinoamericanos contaran
con tres olas adaptativas en materia social: loidita fiscal, fondos de emergencia vy,
finalmente, reforma estructural de corte liberal.

La crisis del MSI durante la década del 70 limit® inargenes fiscales con los cuales contaba
los estados para financiar las protecciones ecara@narientadas a la industrializacion y a las
protecciones sociales corporativas de corte urliasto. suponia por un lado, que las
transferencias hacia los sectores que integraltadrdulo pro-MSI debian ser financiadas
por un sector que perdia rentabilidad y que stddas de ganancias decrecientes conforme
los bienes de exportacion perdian valor. Por aitlo,l la crisis de fiscal generaba pujas entre
los actores al interior del triAngulo que quericuperar ya se via precios, salarios o
recaudacion los problemas de retraccion de demeandaudamiento y perdida de valor.

En este escenario, muchos movimientos sindicatgapos sub-alternos integrados al viejo
MSI optaron por asumir la alternativa de re-estnaatla I6gica distributiva, apelando a la
apropiacion de los medios de produccion y de leg@sntes generados por la economia;
alguno sectores del empresariado local temerostasrddicalizacion de los movimientos
sociales sub-alternos, optaron por integrar alisuba sectores tradicionales y sectores
emergentes del gran empresariado. En este conkastalternativas autoritarias respondieron
al desgajamiento de las endebles alianzas proyvkti re-alineamiento, lo que se tradujo en
la agudizacion de los conflictos distributivos resos en la emergencia de gobiernos
autoritarios (O"Donnell 1979; Huber-Stephens 198¥}ipo de régimen autoritario
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desarrollado dependi6 en buena medida del nival’dace del MSI: en paises en donde el
modelo de sustitucion estaba en sus primeras ewp@gimen adopto un modelo tradicional
de corte autoritario; en los paises en donde eegmde industrializacion estaba en las etapas
mas avanzadas, el modelo autoritario fue de tipodsatico-autoritario (O"Donnell 1979).
Estos ultimos regimenes fueron apoyados por el@rgresario (de creciente peso al influjo
de la internacionalizacion de las economias), sesiesprendidos del empresariado local, y
grupos tecnocraticos formados al influjo de lasvasecorrientes monetaristas (O"Donnell
1979).

En relacién a este ultimo punto, comenzados lorgnas signos de crisis del MSI, un grupo
de académicos y universidades de Estados Unidasériéa Latina, en forma menos visible
gue los tedricos dependentistas, comenzo6 a pestsategiias alternativas de desarrollo para la
region desde una perspectiva mas radical y dialmetrde opuesta al dependentismo
(Biglaiser 2002;Montecinos-Markoff 2001). En la Universidad de Gigo, el Instituto
Tecnolégico Autonomo de México (ITAM) y en la Uniselad Catdlica de Chile un nuevo
tipo de ortodoxia comenzaba a tomar forma: el peiesgo econdmico neoclésico. En radical
contraposicion al “dependentismo”, este grupo neiacrque las ideas de la CEPAL
permitieran un desarrollo sostenido y real. MienteaTeoria de la Dependencia promulgaba
la intervencion del estado en la economia y lardestn de las elites agrarias, el
pensamiento neoclasico vio al MSI como el fren@apdmdesarrollo de América Latina porque
castigaba justamente a los sectores que teniarayarnventaja comparativa: los sectores
agro-exportadores.

Este nuevo modelo establecia que no solo eranareaesnedidas de estabilizacion de corto
plazo (control del déficit fiscal, estabilidad mteméa), sino de reformas estructurales
tendientes a superar en el largo plazo los ded$legosl generados por la intervencion del

estado en la economia. De esa forma se eliminta$adistorsiones que obstaculizaban las
decisiones de distribucion y asignacion O6ptimas la®e privados que garantizarian el

crecimiento de los sectores econémicos con mej@etajas comparativas para competir en
los mercados mundiales (Williamson 1990). Entre fte®rmas estructurales que los

defensores del nuevo modelo consideraban fundatesntmra lograr este transito, se

encontraban la disminucién del tamafio del estamtoghtando la privatizacion de servicios

publicos y transfiriendo la prestacion de cierteenbs (seguridad social, educacion, salud)
hacia el mercado, asi como impulsar la apertuda éeonomia des-regulando el mercado de
capitales, desmontando los sistemas de proteccginercial (subsidios, aranceles), e

implementando estimulos para la radicacion de giéermprivada (Williamson 1990; Haggard

y Kaufman 1992).

Sin embargo, los hechos se ajustaron a las expestati a los supuestos que las sostenian.
En el plano sectorial, las politicas procuraroen#iizar sectores econémicos estratégicos sin
reforzar los mecanismos de regulacion, que en xtm#a@le mercados oligopolios heredados
de la era-MSI, orientados a la extraccion de reptesn bajos incentivos para el incremento
de la productividad, mantuvieron los problemas teiemcia y agravaron problemas de
cobertura y calidad. A su vez estas reformas, asleldracasar en el estimulo de procesos de
ahorro y capitalizacion sostenidos en la econoratamentaron la vulnerabilidad de las
estructuras estatales, como lo demostraron el doaoliento de los mercados financieros
durante la ultima década y media. Esto limitédparidad de los estados para intervenir en
los ciclos de la economia, deteriorando la prowislé estimulos selectivos para el desarrollo
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de sectores estratégicos que si bien resultans;laneresultan atractivos para la inversion
privada.

En el plano fiscal, la crisis estructural de laababh de pagos, el aumento de importantes
materias primas y encarecimiento del crédito irgeiomal, impulso el desarrollo de
programas ortodoxos en materia macro-econémicatuyieron como principal objetivo la
reduccion del gasto publico, el control de la iciffm y la estabilizacion de las monedas
nacionales. Estas acciones tendientes a la egtatiiln de las economias fueron las primeras
medidas consideradas necesarias para “poner laecasaden”, requeridas para sentar las
bases para el detener la caida estructural declasomias emergentes, y reencauzar el
desarrollo de las mismas (Williamson 1990).

En materia de proteccién social, sigui6 a estaacetdon fiscal una proliferacion de
modalidadesad hog basadas en general en préstamos internacion@esados a la accion
social focalizada y centrada en general en la pi@vide infraestructura y alivio social
relacionado con la situacién de crisis y de ajasteuctural de las economias de la region, a la
espera de un “goteo” que habria de llegar cuandauelVo modelo econdmico diese sus
frutos. La Ultima de las mencionadas etapas adaptataxeda adelante por los paises de la
region se asocia a un paradigma liberal mas censésy ambicioso en términos de reformas
estructurales, procurando transformar la mismaimaér prestaciones sociales de la region.

Pero veamos mas en detenimiento las principaleexatilidades sectoriales que ha mostrado
el nuevo modelo: los mercados financieros, los adws laborales y los programas sectoriales
de politicas.

3.1 La liberalizacioén financiera

Las crisis financieras de mediados y finales de dé®s 90 jaquearon finalmente la
continuidad de los modelos de mercado, provocardossdesbalances en lo que parecia su
mayor ventaja comparativa frente al viejo mode#o:.chpacidad de garantizar estabilidad
macro-economica (Rodrik 2006; Huber-Solt 2004) liberalizacion econdémica estuvo ligada
a una alta volatilidad que se tradujo en crisiaritieras recurrentes. Estas crisis, afectaron el
crecimiento sostenido, reduciendo la estabilidadladeconomia y afectando los niveles
inversion publica y privada. La liberalizacion aes Imercados financieros genero el ingreso
de flujos de capital especulativos, que fueron isiegupor tipos de cambio sobre-valuados y

2 Estos fondos de emergencia eran coyunturales por d#finjcno se apoyaban en la inmensa mayoria de los

casos en fuentes genuinas de recursos. Entre 1988 y 1993 puedénddenta creacion e implementacion de
45 fondos de emergencia social. Tan sélo en 1990 unos 7 pdiggtan esta modalidad, en tanto en algunos
paises (especialmente los de menor desarrollo relgtiseren identificarse tres, cuatro y hasta cinco fondos de
emergencia e inversion social parcialmente superpuestossecttivos en un mismo pais. (CEPAL, 1994). El
control democrético, la sustentabilidad, la eficacia gdpacidad real de focalizacion de estos fondos, fueron en
la mayoria de los casos pobre, y si bien los mismosilboyéron a aliviar en algunos casos en forma importante
la situacion de una fraccion no menor de la poblacién vulrer@bta vez lo mas pobres de los pobres),
evidenciaron a poco de andar que los mismos representabasoluoen liliputiense para un problema de
proporciones goliathicas y durabilidad estructural y no cayahtTal vez el legado mas util de estos fondos fue
hacer patente y transparente la enorme inequidad delygde los servicios sociales en América Latina e iniciar
en forma timida el embrién de una idea que hoy pardgeira: completar o avanzar hacia la meta de
universalizar o al menos llegar con algun servicio donde antis mebia. Tal vez su peor legado fue la
dependencia de fondos externos y sus consecuencias a futabona@do con la ausencia de efectos en materia
de capacidad burocrética y tecnocratica instalada graiess
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déficit fiscales sostenidos. Esto desato fuertisssate balanza de pagos ante cambios bruscos
en el ingreso y retiro de capitales, que fueronuisleg por planes de estabilizacion y
austeridad fiscal. Estos procesos afectaron lacodgué fiscal de los estados para hacer frente
a las situaciones de vulnerabilidad social y crd@sempleo que se desataron durante la
década (Huber-Solt 2004).

Durante esta etapa, las altas tasas de interéstipeom al capital financiero internacional
maximizar las utilidades de los ciclos de solyeitiez altamente variables, descontando en
las tasas que cobraban los riesgos que se genel@darsu propio comportamiento (Stiglitz
2003; Rodrik 2000). La facilidad con la cual seiaimn los sistemas financieros y los
enormes negocios que estos generaron en forma uleper en la regidn, solo son
comprensibles si se entiende que, dados los niddedesigualdad existentes, existia un
enorme mercado para explotar estas oportunidadea. rdgion relativamente rica en
parametros regionales en el mundo en vias de désapero con la més alta desigualdad en
materia de ingresos y rentas, constituye un botfremadamente atractivo para el capital
externo y para el capital doméstico especulatigocatumulacion de deuda de corto plazo y la
generacion de burbujas de crédito son posibles nensaciedad urbanizada, movilizada,
extremadamente desigual y orientada en sus sectwd®s altos y altos al consumo y la
especulacién financiera. En suma, el impacto débkralizacion financiera abogada con
ferocidad desde el FMI y desde el Banco Mundidicitthente pudiera tener otro impacto que
el que tuvo en la region. Los casos en que noues tefieren a estados que mantuvieron
importantes regulaciones sobre la entrada y satidasapitales, como lo fue el caso de Chile.
Nuevamente, la importancia de estados fuertesaa® gara limitar los efectos nocivos de
mercados imperfectos y actores depredadores. Eegeh donde los flujos de capital de
corto plazo superan los activos disponibles porirasituciones nacionales estatales y los
primeros a su vez son tentados por politicas ecmadngue favorecen su radicacion e
ingreso, la posibilidad de encontrarse con crisianicieras que destruyen los activos de una
economia necesarias para el desarrollo (sistemardéhiito, moneda, incentivos fiscales
estatales) son muy altas, entrando en directai@oleon los propios objetivos del desarrollo
(Rodrik, 2000).

3.2 Las politicas sociales y el empleo

En el plano social, los resultados no fueron mésfaatorios. Los modelos de politica social
formulados como alternativa al viejo esquema estahdrico y con vocacion universal,
limitaron la cohesion social, destruyendo aquebi@nes puablicos que garantizaron en el
pasado niveles minimos de equidad e intensificer@egmentacion y el endurecimiento de la
estructura social (Kaztman 2002). La pobreza diggdinra comienzos de los afios 90, para
dispararse en el segundo lustro de la década, namelat destruccion de empleo formal y otras
reformas aumentaron la concentracion de ingresosasntodos los paises de la region
(Huber-Solt 2004). La construccion de los progransasiales focalizados deben ser
analizados, en parte, como intentos desperadosprégaxtos de restriccion fiscal y crisis de
ingresos y empleo de los estados por dar cuentasderoblemas de sustentabilidad social
acumulados en las ultimas décadas y que explogareh tltimo lustro.

A partir de aquellas respuestas espasmodicas Yorde glazo en materia social (en tanto
“redes de seguridad” para atender los costos deteagstructural), con el paso del tiempo se
fue conformando en la regidon un nuevo paradigmaalitica social llamado “emergente”;
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(Franco, 1996). En este, focalizacion, descengeilin, privatizacion y mix publico privado
se combinaron como piezas de un Unico modelo éramep las reformas privatistas (de la
seguridad social, de mercados de aseguradorasl@h ysa&ducacion), los avances en la
descentralizacion y terciarizacion (de prestadereeducacion y salud), asi como una fuerte
tendencia a concentrar los recursos del gastolss@ia en los sectores mas pobres de la
poblacion mediante programas de ingresos focalizaBsto se fue dando, ademas, en un
contexto donde el gasto social aumentd de moddfisafivo al menos en comparaciéon a los
niveles alcanzados en los afios ‘80.

La descentralizacidérse constituyd en una idea-fuerza dominante dedfsmas sociales
durante los afios noventa, proponiéndose como salual centralismo que habian
caracterizado los sistemas de politica socialdatimericanos durante la segunda posguerra,
en particular en lo que refiere a los serviciosedacacion y salud, buscandose acercar las
soluciones a los problemas ubicados en el planitorgal (Boisier 1994; Finot 2004). A veces
combinada pero siempre en tension con ellas, leedémlizacion de los servicios sociales se
ligb a otras descentralizaciones que han ido cdoréorma en la region en tiempos recientes,
como son los casos de descentralizacion poliigealfy administrativa.

En cuanto a lgrivatizacién/desregulaciéde la seguridad social, y un contexto marcado por
la crisis estructural de los mercados laboralel degion, los cambios mas significativos se
han plasmado en el area de los sistemas previsgnabriendo las puertas a una activa
participacion privada y fomentando la capitalizacitndividual de los aportantes, en
detrimento de los antiguos esquemas de pensiordssligados a esquemas de reparto. Aqui,
los énfasis de las reformas se basaron en lasdeédadibertad individual y en los aportes que
podria hacer el nuevo sistema en términos de aamkr# niveles de ahorro interno de los
paises latinoamericanos (Banco Mundial 1989 sa-Lago 1998). También los seguros de
salud y demas aspectos asociados a proteger mbagadores formales fueron afectados por
los aires de la reforma, en particular en un esquéencambio muy ligado a las agendas pro-
mercado de los equipos econdmicos de los gobigeds region (Mesa-Lago 1998).

La focalizaciénresulté en los ultimos afios la estrategia dom@gatra aquella concepcion
gue limitaba la politica social a la lucha frenta @obreza, en particular a la extrema pobreza
o indigencia (Franco 1996; Coady et all 2004; FMHBo Mundial 2005). Se traté de un
enfoque inspirado en la restriccién de recurscsalies y basados a su vez en las criticas
formuladas a los servicios sociales de caracteremsal, en particular al modo en que los
recursos destinados a los mismos eran captaddsggectores medios y mas organizados.
Mecanismos de focalizacion individual, por grupénesable o &mbito territorial emergieron
con fuerza en la agenda de reformas de la ingiitatidad social, generando en los procesos
concretos de reformas nuevas burocracias creatlasc

Mas recientemente, la respuesta creciente de gartes Estados y los regimenes politicos
latinoamericanos ha sido la creacion (o mutaciorelecaso de supervivencia de los viejos
fondos de emergencia social) de programas de én@msfia de ingresos condicionadas,
fuertemente focalizados y que ofrecen una rentanmimo contributiva con solicitud de
contraprestacién familiar en la modalidad de as@tea centros de salud y educacion de hijos
y madres para fortalecer o recrear mecanismos rofnda integracion social (Villatoro 2005;
Rawlings 2004; Caldes et all 2004)

¥ Programa Jefes y Jefas en Argentina, PANES egudyy Bolsa Familia en Brasil, Progresa/Oportunidades
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Por su parte, el creciente desempleo, informaliragisubempleo que expandié sus impactos
sobre todo durante los afios 90, destruyé las bdesgsertenencia de buena parte de los
sectores otrora integrados a modelos corporatieobasges estamentales laborales (cajas de
retiro, obras sociales de salud, seguros de enfiminpor ocupacion, etc.). Asimismo, la
promesa de incorporacion de viejos sectores exasduiel antiguo MSI (trabajadores rurales e
informales urbanos) tampoco se materializé en lyonia de los paises, dado el pobre
desempefio de la actividad econdmica. En suma, elatipo de respuestas estatales y los
cambios en el mercado de trabajo, sobresale cosgwm fmandamental una estructura social
fragmentada, en la cual se incrementa la vulnedakilde las viejas corporaciones y los
sectores medios, al mismo tiempo que se sostidtenraveles de pobreza y exclusién, todo
esto en el marco de profundas desigualdades.

A partir del afio 2001 se produce una mejora imptet&an las tasas de desempleo abierto
(CEPAL, 2005), aunque la misma no logra revertiraeia el afio 2004, las pérdidas sufridas
a lo largo de la década de los 90. Lo que es mpsriante, la recuperacion en materia de
empleo es extremadamente modesta especialmenteegrcategorias de poblacién que

sufrieron en forma particularmente aguda el deseon@n los 90: los sectores menos

educados, los jovenes y las mujeres.

Los elementos esgrimidos como causas del peor gesente los mercados laborales durante
los noventa y en el presente indican también queseerable que dichos problemas se
manifiesten con particular crudeza en los sectpmgsulares urbanos, en donde el efecto
combinado del retraimiento del Estado en tanto eadur, la des-industrializacion y la
innovaciéon tecnolégica desplazan o suprimen emptio<salidad precisamente en estos
sectores. El efecto agregado de estos procesosithian@ sOlo presentar nuevos y peores
umbrales de desempleo estructural para los seqtomdares, sino también ofrecer en estos
sectores empleos de baja calidad, tanto por l@si@alcomo por las protecciones sociales y
estabilidad de los mismos. De cada 100 nuevostgriele trabajo generados entre 1990 y
2003, tan solo el 12% se generaron en el sectdicpilp menos del 50% cuentan con alguna
forma de proteccion social.

Sin embargo, es de destacar que las reformas amadaeetuvieron su desarrollo en el contexto
de importantes transformaciones de los sistemgsadalos latinoamericanos, de sus bases
sociales de apoyo, y de los formatos que canalizkbeepresentacion de dichas bases en la
politica, que a su vez generaron efectos sobreutas de reformas seguidas. Realizaremos
una breve descripcion en clave comparada de eatefdrmaciones.

3.3 La economia politica de los estados desmardslad
La re-estructura de los modelos de desarrollo erérfom Latina estuvo asociada a

importantes transformaciones en las matrices gualiticas de estos paises. En efecto,
durante entre los afios 80 y afios 90 la mayoria ode plaises latinoamericanos

en México, entre otros. Estos programas son diferentles dendos de inversion social. Si bien son temporales
y también se apoyan en ciertos casos en endeudamientmoexser orientan menos a la inversion en
infraestructura y mas al traspaso de renta directofanhilia pobre o indigente, con potencial para aumentar
aunque sea levemente, el capital humano de los meNéazse al respecto, Morley y Coady (2003).
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experimentaron cambios en sus sistema de part@o® en materia de competencia politica
como en las caracteristicas organizacionales dpdd&los populares que ejercieron un rol
clave en la construccién y expansion del MSI), anbases sociales organizadas, asi como
en los patrones de representacion que articulabks partidos con los movimientos y
grupos sociales organizados (Roberts 2006; Hag@ti@d). Estas caracteristicas definieron
las formas divergentes en que las coaliciones gmaliticas pro-MSI evolucionaron, ya sea
pasando por su desarme total, su parcial recom@oscsu virtual mantenimiento.

Algunos autores han enfatizado que las reformasmeleado se sucedieron de forma mas
dramética en aquellos paises en donde los MSI temilaron sobre partidos con mayor

insercion clasista, sobre movimientos sindicales eMtendidos y sobre una competencia
politica mas orientada a clivajes de clase (Rol#8®6). Como resultado, las crisis fiscales
e inflacionarias en estos paises fueron seguidoprmpgramas de estabilizacion y reformas
estructurales que afectaron sensiblemente el tatstado como prestador de servicios, la
apertura comercial y financiera, y los sistemagdgeccion social de corte corporativo-

estatal existentes

En la mayoria de los paises con legados populdgascorporacion y de competencia
politica, las crisis econdmicas dieron oportunidaeigtratégicas para el giro programatico de
los partidos populistas, el control o recomposidi@las bases sociales tradicionales pro-
MSI, y el impulso de reformas pro-mercado (Muri®01, Weyland 2002; Roberts 2006,
Levitsky 2003). Tal fue el caso de Argentina, Varea, México o Bolivia. En todos estos
casos, el legado de enlace corporativo entre partid grupos organizados, y la alta
flexibilidad organizacional de sus estructuras igarias permitieron a estos gobiernos
desarmar con mayor facilidad las coaliciones prd;M&omponer sus bases electorales de
apoyo (alinedndose a sectores empresariales biadefic por la liberalizacion de la
economia) y seguir programas reformistas pro-mercad

En casos como Brasil y Perl, los programas de mef®rno se asentaron sobre los
movimientos populares existentes en los aflos 4@ sino sobre nuevos liderazgos
politicos emergentes que, en un contexto de détédaveciente estabilidad institucional de
sus sistemas de partidos permitieron avanzar @nogkama de reformas neutralizando la
oposicion de grupos sociales de interés. En el dasBrasil, los movimientos organizados
sobre el estado desarrollista brasilefio no lograamalizar su representacién en la arena
partidaria en un sistema bajamente instituciondizahecho que ocurriria tras la
consolidacion del PT como partido de orientaciGmgpematico opuesto a las reformas de
mercado (Hagopian 2004). En el caso de Peru lasrescpopulares mostraron una alta
fragmentacion organizacional en el marco de laisciysrecomposicion del sistema de
partidos tras la debacle del partido populista APRAque permitié la emergencia de un
“nuevo populismo” de débil anclaje partidario otao al vinculo directo con sectores
populares (Roberts 1998; Stokes 2001).

Chile, también resulté un caso excepcional en elconae los paises con sistemas de
partidos orientados a clivajes de clase en el m@@ceconomias de enclave. A diferencia de
Bolivia, Venezuela y Peru, la re-estructura del M3as reformas hacia una economia de
mercado se produjeron en el marco de un régimenmitauio emergente durante los afios 70.
Sin embargo al retorno de la democracia, el prodesadaptacion partidaria de los partidos
de izquierda en el marco del debilitamiento de dotores pro-MSI y la emergencia de
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poderosos grupos organizados asociados al modeterdado, garantizaron continuidad de
las reformas neoliberales (Roberts 1998; Posne3)199

En Colombia y Ecuador los legados de débil mowiiza de los sectores sub-alternos en el
marco de procesos de MSI tardios y parciales, tiasaon la emergencia de reformas de
mercado sobre la bases de partidos moderadosamteené una competencia politica elitista,
gue no tuvieron la necesidad de aislar o neutrafipdenciales coaliciones de veto para
avanzar en las reformas (Roberts 2006). No obstdatemergencia de un poderoso
movimiento indigena en Ecuador seria durante loss 80 un importante actor de

movilizacion contra las reformas que agudizariectigis de representacion del sistema
elitista tradicional ecuatoriano y retroalimentasieinestabilidad institucional.

En paises con un legado de economias bajamentedllesias, en donde los MSI fueron
muy parciales y los sistemas de proteccion soge&boih excluyentes, caracterizados por una
débil organizacion de sectores populares urbanaegores rurales neutralizados por
relaciones represivas de uso y apropiacion deelaati las reformas de mercado fueron
realizadas por los partidos elitistas tradicional& sistema mantuvo los enclaves
autoritarios de poder, y logré sin mayores difi@déis contener eventuales movilizaciones
sociales y partidos emergentes. En realidad el esiiges las reformas de mercado actuaron
como correctivos a los dispositivos excluyentessignacion de excedentes o distribuciéon
de proteccién social implicando transferencias eleeficios inter-elites, pero sin alterar la
l6gica de acumulacion y asignacion heredado dealdiSl. Este fue el caso de la mayoria
de los paises centro-americanos (con excepciorogia Rica y de forma parcial Nicaragua)
y de Paraguay.

Uruguay y Costa Rica, en el contexto de sistemagmdalos mas institucionalizados que sus
pares regionales, y bajo formatos de enlace maalighas entre los partidos y los grupos
sociales organizados (ligados al MSI), lograrorcpsar patrones graduales de reformas que
fueron excepcionales en la region, que permitienantener ciertos resortes re-distributivos
de sus sistemas de proteccion social asi comomaforecondémicas que mantenian una
participacion del estado en la generacion y asignate excedentes (Clark 2001; Filgueira-
Papadopulos 1997).

En definitiva, América Latina experimento en esteigdo profundos ajustes en su modelo
de desarrollo, asi como en los sistemas de protesadcial heredados del periodo MSI. Por
un lado, los paises con legados populistas vieamsformaciones radicales en la orientacion
programética de los viejos partidos populares, rpge fueron los que iniciaron y
profundizaron las agendas de mercado. Este ginvesinmarcado en fuertes crisis fiscales
de los estados que abrieron oportunidades paratmgeturar el vinculo con sus bases
sociales tradicionales en creciente fragmentaciéestablecer nuevos enlaces con bases
electorales emergentes, algunas de ellas orientalissnuevos grupos beneficiados por las
reformas de mercado. El vinculo corporativo de tipdical heredado entre estos partidos y
dichas bases lograron en algunos casos, contr@#lar la constitucion de coaliciones de
veto para obstaculizar las reformas.

Otros paises en donde la movilizacion y organizacié los actores pro-MSI fue débil y
bajamente canalizada en el sistema de partidosuygencia de la presencia de un partido
populista o radical que representara los interdsdas incipientes sectores incorporados a la
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modernizacion e industrializacion de las economias) reformas de mercado fueron
procesadas sin necesidad de bruscos cambios prtigasno de recomposicion de la
representacion politica. En ella diversos partid®®lite orientados en sistemas con niveles
de institucionalizacién diversos, pudieron proceséormas que ademas generaban menores
tensiones al re-estructurar modelos de desarraémtados sobre estados histéricamente
débiles, economias asimétricamente desarrolladdstgmas de proteccion social de baja
cobertura.

Finalmente, existen casos desviados hacia ambos.g@br un lado el caso mas “europeo”
en términos de caracteristica de la competencéarggresentacion politica, Chile, proceso
una quiebre de su régimen democratico que perratiéonstitucion de una coalicion
reformista anclada en sectores pro-mercado quedligd proceso de reformas mas
consistentemente liberal de toda la region. Par latlo, tanto Costa Rica como Uruguay,
lograron desarrollar condiciones para producir qres graduales de reformas en sus
modelos. Combinaron la existencia de sistemas diglpg altamente institucionalizados con
grupos organizados que, en contextos de MSI deamediamaro, se insertaron en bajo
formatos de amplia autonomia organizacional y dnplural con partidos reformistas. Esto
genero diferencias significativas con las expera@nen relacidon a las rutas seguidas por los
paises vecinos que los rodearon.

4. Conclusiones

La crisis del MSI y la derrota del “dependentisndad lugar a la tercer fase en el camino del
desarrollo econémico: neoliberalismo, o lo que ida damado Nuevo Modelo Exportador
(NME). Hacia inicios del presente siglo, el immuigeoliberal ha perdido impetu, y da lugar a
una crisis paradigmatica, aln no asumida, y antedhel pensamiento econémico dominante
da muestras “kuhnianas” de defensa del paradigoeulfamiento de las anomalias (Huber-
Solt 2004; Rodrik 2006). Aun, los vientos de camise ubican no so6lo en algunos
académicos dispuestos a revisar con coraje susladass, y en las agencias internacionales
gue deben dar cuenta de sus consejos pasadospbi®otodo en una ola politica popular que
ha otorgado su legitimidad a gobiernos al menoériceimente enfrentados al llamado
consenso de Washington. El derrotero final y larteude estos gobiernos dependera no
solamente de su voluntad y capacidad sino tamlriéaatores mas de largo plazo radicados
en las caracteristicas de los partidos y movimgqgtee ascienden, en las herencias definidas
por las transformaciones de sus modelos de desaryoen la coaliciones reformistas que
estos gobiernos puedan articular con grupos orgdaogde cada sociedad.

La promesa neoliberal de finales de los ochentaictos de los noventa poseia sin duda
novedades, pero en algunos aspectos reproducs \@anptos de sirena. La idea que estaba
detras de esta promesa era que América Latina delmiptar las politicas de los paises
centrales de capitalismo liberal y que a ello acaimapia los otros frutos del desarrollo:
estabilidad del crecimiento, democracias establesarrollo social. Sin embargo, ni los
paises centrales habian adoptado cabalmente lgggmlprescriptas por el consenso de
Washington, ni las condiciones de América Latirenesimilares a las de los paises centrales
en relacién a condiciones socio-estructurales tungnales de inicio. Lo que fallé en este
impulso liberal es una mirada que reconozca davesitns centrales de todo buen andlisis
desarrollista: contexto y tiempo. Modelos econdémmide soluciones rapidas predominaron sin
prestar atencién a los contextos especificos deaapn, o prestando una atenciéon muy llana,
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que no reconocio los efectos de tigmth dependentque un desarrollo como el
latinoamericano generd a lo largo de su historia

Un buen ejemplo de esto han sido las alternatieagfbrma propuestas (World Bank 2005).
Prescripciones como la privatizacién de los sewgigdublicos, la blusqueda de estructuras
impositivas minimas y extendidas, la generacioncdasi mercados en los sistemas de
prestacion social, se apoyan y se han apoyadoaoaniianza ingenua en los mecanismos de
mercado. En las economias capitalistas los mercados sonmipletos y los agentes
economicos tienen acceso a formas diferencialéafdemacion, lo que limita severamente
los supuestos de la competencia perfecta en laegeansa el funcionamiento de los mismos
desde la perspectiva neo-clasi@rzeworski 1992) A su vez, esto genera importantes
comportamientos irracionales agregados que puedsmeray problemas de cobertura y
equidad en el acceso o eficiencia en la prestag@ios bienes. Esto es particularmente
importante en la prestacion de bienes publicos.

En este linea luego de haber sugerido a la regiénngpntaran sus incentivos, sistemas de
proteccion social, y mecanismos distributivos solareespaldas de mercados sumamente
imperfectos, altamente desiguales en la distribude recursos (tanto de organizacién como
de informacién) asi como sistemas de reglas diggrales y poco imparciales, algunos de los
principales agentes que promovieron estas refoaascuenta de alguno de estos errores
(World Bank 2005 Walton 2005)

Como analizan autores que dan cuenta de este Radrik 2006), en este nueva version
organismos como el Banco Mundial dan cuenta delagieleficiencias estructurales de los
mercados son aun mas importantes que las distessilmtativas especificas a la hora de
explicar las posibilidades de desarrollo econémic@mbién reconsideran la importancia de
las especificidades de cada caso: en este sehtiolotext matters Ademas, reconocen una

relacion mas flexible entre instrumentos de pdifiiblica y metas de politicas. En sintesis,
finalmente, el Banco Mundial descubre que hay anades estructurales relevantes para
moldear los efectos de las politicas, que estasfgeriemente reactivas a los legados
especificos de cada ruta de desarrollo y que estogponentes requieren una articulacion
compleja entre metas de politica e instrumentopaley. Su incapacidad, visceral, para
confiar en mecanismos redistributivos construidesde la ciudadania y la politica, y su fe
persistente en modelos de mercado, han provocadoegtos tres aspectos hayan sido
recurrentemente obviados.

Sin embargo, el descrédito de las reformas liberdéelos 90 y el descrédito —por momentos
injusto- de sus impulsores dan por tierra con alguaciertos que no debemos olvidar en los
diagnésticos que estas mismas instituciones reatizale algunos de los problemas de
desarrollo en los afios 80. Su critica a algunoscasp econdémicos y sociales del final del
modelo sustitutivo de importaciones, su insisteramiael caracter regresivo de un modelo
basado en la proteccién de un grupo reducido deemaros, trabajadores formales privados
y funcionarios estatales, su critica a una pol#ioeial de retdrica universal pero orientada a
los sectores medios urbanos y su planteo sobrenk@wa comercial desaprovechada entre los
aflos 60 y 70 en una América Latina que se colocéspaldas a la globalizacion, son

4 Para un andlisis acerca de como la dimensiddricist constituye una dimension relevante para la

comprension de patrones de causalidad, debe verse la impaar¢nte de institucionalismo histérico presente
en la ciencia politica y la sociologia norteamericangnte (Mahoney 2001; 2006; Pierson 2005).
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esencialmente correctas. La incapacidad detddligentziade izquierda de hacer suyas estas
criticas y proponer un modelo alternativo, tienertau parte de la responsabilidad por la
hegemonia simplista de modelos de mercado que begrendio sobre la region. El regreso a
un populismo irresponsable en materia econdmiazcials constituye hoy un riesgo cercano,

claro y presente en muchos paises de la region.

Tanto desde los enfoques neo-dependentistas yrolistas como desde los enfoques

neoclasicos es indispensable regresar a un andlisisse coloque en el centro los grandes
problemas histéricos de las sociedades latinoaara& Uno de ellos, el aqui tratado, lo

constituye la debilidad estructural del estado eméAca Latina y los factores de economia
politica de largo plazo que han determinado dickhilidad. Un andlisis de ellos debiera

desterrar las soluciones estatal-corporativas gadominaran hasta los afios setenta, pero
también debiera exiliar la confianza ingenua emcadwos eficientes, sin estados eficaces,
dejando en el canto de sirena del capital humaaojrica esperanza pro-activa de

contribucion de los estados sociales latinoameogah desarrollo.

La victoria de opciones de izquierda o “progresisen el marco del agotamiento o crisis

reciente de los modelos de mercado, hace entrax eedidbn en una etapa en donde
nuevamente se discute el rol del estado en elrdéisamlasi como las politicas de generacion
de bienestar. No obstante, la emergencia de esigs gobiernos no puede ser una re-
edicién de los rutas populistas o de izquierdaegddie incorporacién, en compafiia de las
politicas de la era MSI en materia de protecciotiato/ desarrollo econémico. Esto por

varias razones.

La primera razon responde a los contextos econ&nyicmciales donde estas alternativas se
mueven. Las transformaciones en las dinamicas dxr territoriales y provision de
bienestar, han tendido a segmentar, fragmentar smallizar a las bases sociales
tradicionales de estos partidos y movimientos (Rsb006). En segundo lugar, la
transformacion de las capacidades institucionadelosl estados a partir de su repliegue y las
nuevas restricciones externas que limitan su solei@ partir del escenario de capitalismo
global, acotan los méargenes de accion de este lpaimplementacion de politicas de
desarrollo. La integracion a la econdémica intero&i por medio de la apertura de estas
economias ha generado estimulos para manteneicg®linacro-econémicas ortodoxas,
facilitando la liberalizacion en areas sectorialesla economia que afectan la capacidad de
autonomia de los estados para llevar adelantasipdiiticas econdémicas.

En este sentido, la izquierda triunfa electoralmem momentos de restricciones estructurales
de los estados para llevar adelante politicas esmad autbnomas y después de que sus
bases sociales han padecido el debilitamiento sleccdmales de organizacion tradicionales
(sindicatos, organizaciones sociales) tras la icgmsdel MSI hacia la economia de mercado.
Esto plantea dilemas nuevos al menos en dos aspecttda capacidad y los margenes para
construir coaliciones re-distributivas que sustenggrogramas de reforma; y en la
identificacién de las alternativas de reformas Maben el nuevo escenario internacional.
Mientras el primer dilema se localiza en la poglbdl al interior de cada sociedad de
reconstruir enlaces de cooperacion inter-clasesegundo dilema refiere a los arreglos
institucionales, la forma en que se secuenciarefdemas y la conexion inter-sectorial de las
mismas. Esta ultima tarea de viabilizar reformasamextos de restriccion fiscal y creciente
integracion a mercados regionales y globales, igpete esencialmente al estado y a las elites
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politicas nacionales. Sin embargo, no todos losesakiestan precedidos de los mismos
legados. Mientras ciertos paises heredaron estasctle movilizacion minimas, estados con
cierta permeabilidad hacia sectores organizadosilizaxlos, asi como cierta autonomia
técnica de las estructuras estatales, otros paisesian décadas de sectores populares
largamente excluidos de la arena politica y estadtmnizados por grupos de interés. Para
estos ultimos la posibilidad de abrir agendas mai@esa por la constitucion, por primera vez,
de agentes estatales que logren disefar instiegioon ciertos niveles de autonomia politica,
avanzando en la construccion de dispositivos utihales basicos para emprender politicas
de desarrollo.
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