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Me responda, segun su conciencia, ¢Usted considera que puede ser verdaderamente libre un hombre que
sufra el hambre, esté en la miseria, no tenga trabajo, y soporte la humillacion de no saber cdmo mantener
a sus hijos y educarlos? Este no es un hombre libre. [...] La libertad sin justicia social es una conquista
vana.

Sandro Pertini (Presidente de la Repubblica Italiana, 1978-1985)

La libertad sin proteccion puede llevar a la peor de las servidumbres, la servidumbre de la necesidad.

Robert Castel

Al eludir el poder - al convertir a la economia en una disciplina no politica- la teoria neoclasica destruye,
por el mismo proceso, su relacion con el mundo real.
John K. Galbraith

No hay comentarios imparciales en las ciencias sociales. S6lo los ingenuos (0 los habilmente
intencionados) aseguran creer en la existencia de una ciencia social neutral.

Javier Sampedro

Mi papel - pero el término es demasiado pomposo - es mostrar a la gente que es mucho mas libre de lo que
piensa; que tiene por verdaderos y evidentes ciertos temas que se fabricaron en un momento particular de
la historia, y que esa presunta evidencia puede ser criticada y destruida. Cambiar algo en la mente de la
gente: ese es el papel del intelectual.

Michel Foucalt
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EEUU - Estados Unidos de América.
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FMI - Fondo Monetario Internacional.
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Introduccion

1. Sobre la formulacion de la pregunta de investigacion

El discurso legitimador que acomparia la accién politica del denominado
“kirchnerismo™1, ha girado en torno al concepto de desarrollo econémico con
inclusién social. En Argentina se hace referencia a esta etapa politica como a un
periodo que exhibe rasgos que lo diferencian de la década anterior, esos afios 90
marcados por las reformas de desregulacion de los mercados. Los hechos que
marcaron el final de esa década y que, en el bienio 2001 y 2002, condujeron a
una crisis sistémica para ese pais, fruto de la conjuncién simultanea de una
crisis econdmica y politica?, fueron considerados por muchos argentinos como
un verdadero cisma en la historia del pais. Las consecuencias sociales de la
crisis, que pudieron observarse en toda su crudeza a lo largo de 2002, cuando la
tasa de pobreza alcanz6 niveles cercanos al 60% y la tasa de desempleo supero
maximos histdricos superiores al 20%3, pusieron a dura prueba todo el sistema
politico argentino, como demostro el resultado de las elecciones presidenciales
de 2003, cuando Néstor Kirchner accedié al cargo con apenas un 22% de los
votos, por la renuncia del denostado, segun todas las encuestas del momento,
ex-presidente Carlos Menem a presentarse a la segunda vuelta. En esos mismos
meses, Argentina tomo la senda de un rapido crecimiento que caracterizaria a

todo el mandato de Néstor Kirchner, legitimandose su presidencia en razon de

1 Se hace referencia al periodo de la historia argentina caracterizado por las presidencias
consecutivas de Néstor Kirchner entre 2003 y 2007 y de Cristina Fernandez de Kirchner, cuyo
primer mandato empez6 en diciembre de 2007 y que fue reelegida para un segundo mandato en
octubre de 2011.

2 La recesion econdmica que venia gestandose a partir de 1998, se tradujo en una crisis fiscal,
que durante 2001 desembocOd en una crisis de confianza en la deuda publica argentina,
generando fugas de capitales y una crisis bancaria. Las medidas que intentaban controlar la
fuga de dolares restringiendo la disponibilidad de los ahorros para las clases medias (el célebre
«corralito») desencadenaron una grave crisis politica que produjo, en medio de masivas
protestas callejeras, la renuncia del Presidente Fernando De la Ruda. A las pocas semanas, el pais
abandonaba el régimen monetario de la “Convertibilidad”, que desde 1991 habia fijado la
paridad entre el peso argentino y el dolar de Estados Unidos, provocando la devaluacion de su
moneda, y declaraba su deuda externa en “default”.

3 Las estadisticas presentadas en la introduccién provienen del Instituto Nacional de Estadistica
y Censos (INDEC).
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los resultados obtenidos en lo econdmico, tanto en términos de una notable
mejora de la tasa de desempleo como de una reduccion consistente de la
pobreza. A raiz de estos resultados, fue una constante en la retdrica oficialista
referirse a esa presidencia como la «salida del infierno»*. Con ocasién de la
celebracién de los 10 afios de esa eleccion historica, el oficialismo habla
directamente de una “Década Ganada” en contraposicion a las “décadas

perdidas” de los 80 y 905.

En términos mas positivos, la retorica del kirchnerismo gir6 en torno a la
construccion de un nuevo modelo de desarrollo econémico con inclusion social,
que recuperara la responsabilidad del Estado para promover una mejora de las
condiciones de exclusion social en las que versaba una parte muy amplia de la
poblacion. En palabras de Néstor Kirchner, durante el acto de asuncion

presidencial:

“Queremos recuperar los valores de la solidaridad y la justicia social que nos permitan
cambiar nuestra realidad actual para avanzar hacia la construccion de una sociedad méas
equilibrada, mas madura y mas justa. (Aplausos). Sabemos que el mercado organiza
econémicamente, pero no articula socialmente, debemos hacer que el Estado ponga
igualdad alli donde el mercado excluye y abandona. (Aplausos)
Es el Estado el que debe actuar como el gran reparador de las desigualdades sociales en
un trabajo permanente de inclusion y creando oportunidades a partir del fortalecimiento
de la posibilidad de acceso a la educacion, la salud y la vivienda, promoviendo el
progreso social basado en el esfuerzo y el trabajo de cada uno. Es el Estado el que debe
viabilizar los derechos constitucionales protegiendo a los sectores mas vulnerables de la
sociedad, es decir, los trabajadores, los jubilados, los pensionados, los usuarios y los
consumidores.’”6

Esta perspectiva fue reiterada por Cristina Fernandez de Kirchner

durante el discurso de asuncidn en 2007: su gobierno, en linea con el anterior,

4 Cfr., por gj., Fernandez de Kirchner, 1 de marzo de 2011. Las referencias completas a los
discursos politicos incluidos en el texto se recogen en la seccion “Discursos” de la bibliografia.

5 Cfr. la pagina web oficial del gobierno: http://www.decadaganada.gob.ar.

6 Kirchner, 25 de mayo de 2003.
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trabajaria para seguir construyendo un “modelo econémico de acumulacién con
matriz diversificada e inclusién social” por una Argentina “mas justa, mas
equitativa y mas solidaria™’. Estas cuestiones, el desarrollo econémico, la lucha
contra la exclusidn, la justicia social, y el papel que cumple el Estado en el logro
de esos objetivos constituyen los temas fundamentales en torno a los cuales se

desarrolla este trabajo de investigacion.

De un andlisis preliminar del contexto socioeconémico argentino en el
periodo posterior a 2003 pudo formularse la pregunta de investigacion que
sirvid de base a todo el andlisis posterior: ;puede decirse que bajo el
kirchnerismo, Argentina ha empezado la construccion de un “modelo de
desarrollo con inclusién social” que distingue esta etapa de las anteriores
décadas? Para contestar a esta pregunta y formular hip6tesis sobre la naturaleza
del kirchnerismo, era necesario un proceso de deconstruccion de los conceptos
implicitos en la consigna kirchnerista con el objetivo de contrastarlos con la
realidad observada en el periodo que va de 2003 a 2012, por medio de un
andlisis de los datos oficiales. Baste decir que a finales de 2011, las tasas oficiales
de pobreza y desempleo se habian ubicado por debajo del 10%. En el periodo
posterior a 2003 la desigualdad de ingresos, medida por el indice de Gini, cay6
cerca de diez puntos en porcentaje, recuperando los niveles de principios de los
anos 90, en lo que parece ser un cambio en la tendencia vigente en el periodo

posterior a la dictadura militar de 1976.

Sin negar estos logros, la cuestion reside en discutir el grado en que las
variaciones observadas son el resultado de cambios estructurales subyacentes o
son, en parte, la consecuencia observable de cambios de ciclo coyuntural,
influenciados por el contexto internacional. En este sentido, este trabajo se
inserta en el debate sobre las rupturas y continuidades que presenta el actual
proceso politico, y lo hace investigando el ambito de las instituciones de

producciéon del bienestar. En particular, se pregunta respecto al mayor

7 Fernandez de Kirchner, 10 de diciembre de 2011.
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protagonismo que ha ido recuperando el Estado, focalizando su analisis en las

reformas que se han producido sobre la politica social.

Con esa finalidad, la etapa kirchnerista no debe ser vista como un
proceso homogéneo, ni acumulativo ni necesariamente progresivo. Al contrario,
en términos generales y por simplificar, se debe distinguir por lo menos entre
una primera fase, hasta 2007, en la que predomind el crecimiento del sector
privado y el Estado® se acomod6 en mayor medida al funcionamiento de los
mercados, de una segunda fase, posterior a 2007, caracterizada por una mayor
polarizacion politica, en la que se imprimio un giro mas radical a las politicas
publicas®. En este ultimo periodo, no sélo la permanencia de heterogeneidades
estructurales!® imprimio su efecto en el funcionamiento de las instituciones del
bienestar, sino que el propio Estado actudé de forma creciente para paliar los
efectos sociales negativos que resultan de la permanencia de estructuras
econdmicas desequilibradas, al no conseguir transformarlas, ni modificar el
balance entre los distintos componentes de la provision del bienestar, por lo

menos en el breve periodo.

En este sentido, en el arco de tiempo analizado, la etapa posterior a 2007
constituye un momento de particular interés en el que se consolidan y
radicalizan las transformaciones vislumbradas en la etapa de la recuperacion

post-crisis (2003-2007). Constituye, en suma, una ventana temporal privilegiada

8 Argentina es un Estado federal, pero por razones de espacio en el texto nos referimos por
“Estado” al nivel nacional (federal) de la administracion publica.

9 Por “radical” se hace referencia a politicas que se alejan de las buenas “précticas” de gestién
macroeconOmica, que son dominantes en los foros de discusion académica y en los documentos
de las organizaciones internacionales. De hecho, en la primera etapa de la postconvertibilidad
dominaba la gestion virtuosa de la macroeconomia, que se expresaba en los superavit gemelos
(fiscal y externo), en la tasa de cambio flexible, en un régimen de metas de inflacidn, etc. en la
linea de las recomendaciones de organizaciones como el Fondo Monetario Internacional. Las
medidas que mas se alejaban de la ortodoxia (las retenciones a las exportaciones, los subsidios
al consumo) fueron resultado de la emergencia econdmica y politica del momento (cfr. Costa et
al., 2004). Fue en el &mbito del funcionamiento del mercado laboral, ya en 2004, donde se dio un
primer giro “heterodoxo”, con la ley 25.877 que revertia los rasgos mas neoliberales de las
reformas laborales de los afios 90.

10 Baste sefialar que luego de una década de elevadas tasas de crecimiento econdmico, la tasa de
empleo no registrado entre los asalariados sigue permaneciendo por encima del 30% y cercana
al 46% de la poblacién econdmicamente activa (Secretaria de Seguridad Social, 2012).
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para indagar en las relaciones reciprocas entre la politica de las reformas y los

cambios a nivel socioeconémico que experimentd Argentina.

Con la finalidad de sistematizar las cuestiones a las que la formulacién
de la pregunta de investigacion dio lugar, el trabajo fue dividido en dos partes
separadas, de cuya estructura en capitulos se dard detalle en la seccién
dedicada a describir la estructura de la tesis. Puede adelantarse, que en una
primera parte tedrica se desarrolla una revision de la literatura que ha tratado
sobre el desarrollo; las relaciones entre crecimiento, equidad y pobreza; el
concepto de exclusién segun un enfoque de derechos sociales; y, por ultimo, las
formas institucionales que asume la intervencion del Estado en la creacion de
bienestar y su papel en garantizar el acceso a los derechos bésicos
fundamentales. Sobre la base de este marco teérico, en la segunda parte de esta
investigacion se presenta el estudio del caso argentino, centrado en el anélisis
de la interaccién entre las politicas sociales desarrolladas por el Estado y las
condiciones socio-econdmicas del pais, en un enfoque que evalla la etapa de la
post-convertibilidad en una perspectiva pluridisciplinaria. Los objetivos a los
gue apuntd esta investigacion, las hipotesis que la guiaron, y la metodologia
gue ordend la labor de andlisis de las referencias y los datos obtenidos de una

pluralidad de fuentes, seran descritos a continuacion.

2. De los objetivos, las hipoétesis y la metodologia

a) Objetivos de la Tesis
Objetivo General:

La investigacién apuntd a discutir si los gobiernos que gestionaron la
etapa de elevado crecimiento econdmico posterior a 2003 en Argentina,
lograron aprovechar el ciclo favorable para avanzar en la direccidon de revertir
los procesos anteriores de exclusion social, que llegaron a afectar a cerca de la
mitad de la poblacion durante la crisis de 2001-2002. A estos sectores les fueron
negados derechos sociales fundamentales, como un nivel minimo de ingresos,

la proteccion social o el acceso a servicios publicos esenciales. Para ello, se
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explora como ha cambiado, en la Argentina de la postconvertibilidad, y
particularmente en el periodo posterior a 2007, el equilibrio entre los dos
componentes principales de la produccion del bienestar en esa sociedad, el
mercado y el Estado, a la luz de la discusion tedrica que se desarrolla en la

primera parte del trabajo.

La cuestion central reside en evaluar si el incremento de la intervencion
del Estado, tanto en la distribucion de los ingresos como en la provision de
bienes y servicios basicos, ha promovido una reduccién de las brechas en el
acceso a los derechos econdmicos y sociales fundamentales para la poblacion
previamente excluida, o si al contrario, la mejora observada en los principales
indicadores sociales y en la cobertura de la seguridad social, respecto a los
niveles negativos registrados durante la crisis, fue causada principalmente por
el ciclo econdmico positivo, impulsado por el contexto internacional favorable,
y la mejora consecuente en las condiciones del mercado laboral. Con esta
finalidad, el trabajo se propuso describir y analizar los cambios en las politicas
de proteccion de ingresos frente a riesgos sociales implementadas por el Estado,
focalizando el analisis en particular en las medidas que afectaron a la Seguridad
Social, incluidos los seguros de salud denominados Obras Sociales, y la

evolucion de las politicas residuales destinadas a la poblacion mas vulnerable.
Objetivos Especificos:

- Describir el funcionamiento, el alcance y los limites, de las
politicas sociales seleccionadas, tipificAndolas segun el modelo de provision. En
particular, se estudiaron las politicas contributivas situadas bajo la Orbita del
sistema de la seguridad social, como las pensiones y jubilaciones, los seguros de
salud, y las asignaciones familiares. En el ambito de las politicas de tipo no
contributivo, se analizaron las pensiones no contributivas y las politicas de
transferencia condicionadas de ingresos, con una atencion particular al caso

hibrido de la denominada Asignacion Universal por Hijo (AUH).

- Estimar la variacion de la cobertura de las politicas seleccionadas

y los efectos de desmercantilizacion que generan (cfr. antecedentes, en este

18



capitulo, para una definicién preliminar de este concepto), por medio de un

analisis del nivel de las prestaciones erogadas por el Estado.

- Verificar cambios en el equilibrio entre el componente
contributivo y no contributivo de las politicas sociales, y entre el sector estatal y
el privado del régimen de bienestar, en particular en el analisis del sector salud
argentino, para evaluar las transformaciones ocurridas en el periodo

considerado.

- Aportar al debate existente a nivel académico en Argentina en
torno al modelo de desarrollo promovido por el kirchnerismo, resaltando las
rupturas y continuidades en el papel de la accién estatal respecto a momentos
anteriores de la historia argentina, en una perspectiva que abarca la evolucion
de la economia y sociedad desde la época de la industrializacion estado-céntrica
hasta la progresiva ruptura de ese régimen de acumulacion iniciada por la

dictadura militar de 1976 y completada por los gobiernos de la década de los 90.

- Por ultimo, a lo largo del texto se delinea desde la economia
politica una interpretacion de las reformas implementadas en el sistema de las
politicas sociales bajo el kirchnerismo y se discute su sostenibilidad futura, a la

luz de los intereses que apoyan 0 se oponen a esas transformaciones.

b) Hipotesis

La hipotesis central es que en una primera fase el kirchnerismo adopt6
una politica moderada en el terreno econémico que se acomodoé al proceso de
recuperacion econémica generado por la forma en la que el pais salié de la crisis
y pudo aprovechar el contexto externo. Los cambios mas radicales que se
observan en la accion del gobierno a partir de 2007, en particular en el ambito
de la politica social, constituyen una reaccion de corto plazo al cambio de
coyuntura econdmica y politica y no son una respuesta a los desafios
estructurales que presenta la lucha contra la exclusion social. Esta hipdtesis

puede expresarse bajo forma de tres hipotesis entrelazadas:

- Las politicas implementadas durante el gobierno de la Presidenta

Fernandez son de naturaleza mas radical que las implementadas en la primera
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fase de la postconvertibilidad (2003-2007). La hipdtesis es que este giro fue una
respuesta a las mayores dificultades econémicas, fruto del agotamiento de las
fuentes de crecimiento que impulsaron la recuperaciéon econémica después de
2002, y de la mayor polarizaciéon politica, que el nuevo contexto conjurd. En
otras palabras, se considera que el mayor alcance de las politicas sociales ha
sido fruto de una estrategia defensiva de consolidacion de las bases sociales del

gobierno.

- A causa de su disefio de corto-medio plazo, las medidas
adoptadas no han modificado la estructura trabajo-céntrica del régimen de
bienestar argentino, donde el peso del componente contributivo sigue siendo
predominante. De hecho, las politicas adoptadas, tanto econémicas como
sociales, han reforzado esa estructura, al apuntar al empleo como mecanismo de
progreso social, y atribuir a los planes sociales no contributivos el papel de
paliar las situaciones de mayor vulnerabilidad y, al mismo tiempo, garantizar la
capacidad adquisitiva de los sectores de menores recursos, con el objetivo de

ampliar el mercado interno y sostener la demanda de empleo.

- A causa de su disefio, las politicas sociales son particularmente
sensibles al ciclo econdmico, no s6lo porque sus fuentes de financiacién
dependen en forma considerable del buen funcionamiento del mercado laboral,
sino también porqgue, en un periodo de inflacibn no moderada, el valor real de
las transferencias depende de su continua actualizacion. La hipdétesis es que el
gobierno no ha modificado la estructura ni la distribucion del poder econémico,
lo que le ha impedido realizar una verdadera redistribucion progresiva, sino
gue ha llevado a cabo, mas bien, una distribucion de los recursos obtenidos de
la renta exportadora o de la transferencia de un segmento a otro de las propias
clases trabajadoras, financiando politicas no contributivas con la caja de la

Seguridad Social.

c) Metodologia

Enfoque:
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La investigacion se desarroll6 en base a una triangulacion teédrica y
metodoldgica, cuantitativa y cualitativa (cfr. Denzin, 1970). Este enfoque se
apoya en la idea de que analizar las politicas sociales de Argentina, significa
necesariamente adoptar perspectivas que provienen de distintas disciplinas de
las ciencias sociales. Ademas de trazar la trayectoria historica que condujo a
una determinada politica, debe estudiarse su financiacion, el grado de cobertura
de la poblaciéon que garantiza y el nivel de satisfaccion de las necesidades
basicas de los receptores, para estimar los efectos de desmercantilizacion de
cada una de ellas. Todo ello, teniendo presente los efectos del contexto en
términos del régimen de crecimiento econdémico, el grado de heterogeneidad de
la estructura productiva del pais y la distribucion desigual de recursos

(econdmicos, politicos) entre grupos sociales.
Periodo de analisis: 2003-2012

En el periodo de anélisis elegido se observaron cambios de tendencia en
los indicadores socioecondmicos respecto a la década anterior, aunque se
evidencid una ruptura de esta evolucion en coincidencia con la crisis
internacional y las sefiales de un creciente conflicto distributivo, y las respuestas

que desde el gobierno se dieron a este cambio de escenario.
Técnicas de analisis:

Para operacionalizar el grado en que las politicas sociales lograron
reducir la extension del area de la exclusién social en Argentina, es decir el
nivel en que la intervencion del Estado logré ampliar el cumplimiento de los
derechos sociales fundamentales, se adoptaron conceptos derivados de la
literatura sobre regimenes bienestar. En particular, a partir del concepto de
desmercantilizacion, se propuso estimar no sélo la extensién de la cobertura
alcanzada por cada una de las politicas seleccionadas en términos de la
poblacion objetivo, sino ademas calcular el nivel efectivo de las transferencias
erogadas, respecto a la medida que mejor aproxima las necesidades basicas del
individuo en términos de ingresos, la Canasta Basica Total, cuyo valor es

utilizado para calcular la linea de pobreza.
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Sin embargo el andlisis de las politicas sociales en el caso argentino no
permite estudiarlas de forma aislada respecto a las transformaciones del
mercado laboral y de las politicas que lo regulan, en razén de la naturaleza
contributiva de la Seguridad Social argentina y de cémo se han desarrollado
histéricamente sus instituciones. Por esta razén se analizaron detalladamente
las transformaciones observadas en los niveles y en la calidad del empleo, con
una atencién especial a los trabajadores excluidos del mercado laboral regulado,
y, por lo tanto, excluidos de la Seguridad Social. Al mismo tiempo, se estudié la
evolucion de la generaciéon de ingresos en el mercado laboral, y los cambios en
las politicas publicas de fortalecimiento de la capacidad negociadora de los
trabajadores y la recuperaciéon del salario social, seflalando al mismo tiempo la
persistencia de las brechas para los trabajadores no protegidos. Este andlisis
sirvio para confirmar la hipotesis del sesgo trabajo-céntrico de la accion estatal y

de los efectos que supone para la poblacion excluida del sector regulado.

En concreto, se realiz6 un analisis estadistico de los datos oficiales
obtenidos de fuentes secundarias, tanto respecto a la cobertura de las politicas
sociales de transferencia o provision de servicios, como al funcionamiento y
regulacién de los mercados laborales. Con esta finalidad, se elabor6é una serie
propia de precios al consumo para poder calcular el valor real de las cantidades
monetarias observadas (cfr. Barbeito, 2010), como se discute en la seccién 4.6.1.
A su vez, se efectu6 un andlisis de aquellos cambios en la legislacion,
promovidos por el ejecutivo, con efecto sobre el sistema de politicas sociales y
laborales, a través de una recoleccién de la informacion juridica disponible, lo
gue permitié delinear las transformaciones en el disefio de las prestaciones
sociales. El andlisis sobre el nivel de las transferencias fue estimado elaborando
una serie propia de la Canasta Basica Total, que se distingue de la oficial
(INDEC) por incorporar incrementos de los precios mas realistas. El estudio de
las fuentes de financiaciéon de cada uno de los componente del régimen de
bienestar y su peso en el gasto total, en el caso de las diversas areas de la
proteccion social, permitieron abordar los cambios estructurales en la

produccién del bienestar. Este aspecto fue destacado, especialmente, para el
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caso del sector salud, donde coexisten en el &mbito de la financiacion del
sistema un componente publico universal, junto a seguros colectivos y
privados, y el gasto privado que recae sobre las familias, mientras que respecto
a la provisién del servicio también conviven establecimientos privados y

publicos.

Por ultimo, debe sefialarse que la Agencia Espafola de Cooperacion y
Desarrollo de Espafia financié una estancia de investigacion de un afio de
duracién que permitio efectuar entrevistas con expertos en el &rea del estudio
de las politicas sociales argentinas, ademas de participar en las actividades de
caracter académico organizadas por universidades de la Ciudad de Buenos
Aires y otros organismos dedicados a la investigacion, ademas de acceder de
forma directa a la informacion y a los analisis publicados a lo largo de los
altimos afios, y que todavia no estdn disponibles para el publico de los
investigadores europeos. Este contacto directo con la realidad del objeto de
estudio fue la base que permitié avanzar en la identificacion de los factores
principales que explican las transformaciones observadas, y en la reformulacion
continua de las hipadtesis relacionadas con la politica de las reformas en el caso
argentino, como se deriva del método adoptado cuali-cuantitativo, en un
proceso continuo de ida y vuelta entre la teoria y la realidad empirica a

interpretar.
3. Antecedentes tedricos

Como se dijo, en la primera parte de esta tesis se delined el marco tedrico
de la investigacion que sirvid a la construccion de los instrumentos analiticos
que fueron utilizados en la elaboracion del estudio de caso y en la
interpretacion de los resultados. En ésta que constituye una anticipacién de las
principales conclusiones que derivaron de esa reflexion, se destacaran los
principales rasgos de la perspectiva que se adopta en este texto y sus
conexiones mas significativas con el estudio de caso, para que resulte claro
desde un primer momento cuales fueron los posicionamientos tedricos que

guiaron la investigacion.
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Ya se adelanté con anterioridad que el enfoque adoptado fue de tipo
multidisciplinar, ya que aprovechd de aportes que provienen tanto de las
ciencias econémicas cémo de las ciencias politicas. Asi, en temas como
desarrollo, pobreza y desigualdad; mercados laborales; instituciones vy
produccién del bienestar; o politicas sociales se utilizé la literatura de ambas
disciplinas bajo la mirada unificadora de una critica a las categorias que desde
la corriente principal de la economia tratan sobre el equilibrio entre Estado y
mercado y sus efectos sobre la produccion de bienestar. Se trata de uno de los
temas fundamentales del desarrollo, ya que éste no debe ser entendido como un
producto directo y necesario del crecimiento econémico. Al contrario, se define
desarrollo como un proceso de transformacién social en el que se genere una

progresiva y universalizada expansion de las capacidades del ser humano.

Aqui se hace referencia directa al concepto de capacidades propuesto
por Sen (1995), entendidas como el conjunto de las posibilidades alternativas de
eleccién que cada persona posee en relacién al rumbo que desea imprimir a su
propia vida. En este enfoque, tanto las libertades negativas (lo intangible de su
esfera individual) como las positivas (sus oportunidades efectivas) merecen
proteccion. Es en este punto que se evidencian las relaciones entre ésta y la
perspectiva de los derechos humanos. Recuérdese lo que afirmaba Marshall
(2006) a proposito de los derechos sociales: para que los individuos puedan
disfrutar plenamente de los derechos civiles y politicos, constitutivos de la
ciudadania liberal, debe garantizarse a cada individuo un estdndar de vida
minimo, con acceso a los servicios sociales basicos. Una persona que sea
privada de ese derecho, pasara a depender para la satisfaccion de sus
necesidades bésicas de la caridad y la filantropia de los demas ciudadanos,
privandola de la precondicion fundamental necesaria para ser miembros plenos
de la sociedad: su autonomia de eleccion. En esta perspectiva, los derechos
humanos son indivisibles: se garantizan con plenitud sélo si son respetados de

forma simultanea.

Lo que llegd a llamarse la cuestion social surge precisamente del

divorcio entre el orden juridico-politico del liberalismo, fundado sobre el
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reconocimiento de la igualdad de los derechos civiles y politicos del ciudadano,
y un orden econdémico capitalista que se fundamenta sobre la desigualdad, el
principio de acumulacion y la proteccion absoluta de la propiedad privada. Un
orden en el que debe solucionarse el problema de qué “lugar podian ocupar en
la sociedad industrial las franjas mas desocializadas de los trabajadores”,
privados de toda propiedad excepto la de su fuerza de trabajo (Castel, 1997:20).
En términos de justicia social, el dilema encuentra solucién solo si la sociedad
llega a un arreglo en el que las desigualdades son permitidas s6lo hasta el
punto en que resultan beneficiosas para el conjunto de la sociedad vy, a la vez,
opera algun principio redistributivo de compensacion que garantice el acceso
universal a un minimo de recursos y oportunidades para que nadie quede
excluido de la posibilidad de perseguir en libertad su propio proyecto vital
(Rawls, 1971). Bajo el paradigma de la justicia social, el bienestar y la libertad,

en su sentido més amplio, pasan a coincidir.

Respecto a cual seria ese “minimo”, existe un conjunto limitado y
universal de necesidades humanas basicas que pueden ser cubiertas mediante
una pluralidad de “satisfactores” (cfr. Doyal y Gough, 1991), es decir, de bienes
y servicios que poseen la cualidad de satisfacer una necesidad. Es s6lo por
medio de la satisfaccidén de esas necesidades basicas, independientemente de los
“satisfactores” necesarios en un determinado tiempo y lugar, que se garantiza el
florecimiento de las capacidades humanas. Simultdneamente se establece una
relacion reciproca entre esas necesidades fundamentales, entendidas como
objetivos generales que la sociedad debe perseguir, y el cumplimiento de los

derechos humanos (Nussbaum, 2003).

Como producto de este debate, se ha asentado una perspectiva
superadora de una mirada s6lo monetaria de la privacion, a favor de una
concepcion multidimensional de la pobreza (cfr. Townsend, 1979), en términos
de carencias en la satisfaccion de las necesidades basicas. Finalmente, esa
privacién produce una negacion de los derechos fundamentales, hecho que
constituye una situacion de exclusion social (cfr. Levitas, 2006) que deja una

parte de la sociedad al margen de las condiciones de vida que son normales
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para el resto de la poblacion, a causa del propio funcionamiento de las

estructuras sociales.

En estos casos, el Estado no logra establecer y garantizar una definicion
universal de la ciudadania, sino que prevalece una situacion donde el
cumplimiento de los derechos es desigual e incierto, y el propio orden
democratico pierde legitimidad y se ve amenazado (O’Donnell, 1997). Esta
responsabilidad del Estado deriva de que, contrariamente a lo que ocurre en las
formas preexistentes de asistencia a favor los pobres, como la beneficencia y la
caridad, en este caso los potenciales destinatarios de las politicas sociales no son
simplemente personas necesitadas, sino pasan a ser titulares de derechos, con la
legitimidad de exigir el cumplimiento de los mismos frente a la autoridad
publica (Abramovich y Pautassi, 2009). Es este sentido en el que cobra
importancia una discusion abierta sobre lo que hace el Estado, por accién o por
omision (Oszlak y O’Donnell, 1995), particularmente en el disefio de las
politicas sociales', ya que es en el ambito de la intervencion del Estado donde
se juega el respeto y la garantia de los derechos econémicos y sociales de los

sectores que sufren exclusion social.

Dicho esto, la perspectiva de derechos no siempre puede ser reconciliada
con el enfoque del bienestar: existe una tension inevitable entre el alcance de la
intervencion estatal y la esfera de los derechos individuales'®. Esto se traduce a
nivel agregado en una contradiccion permanente entre la ampliacion de los

derechos sociales y la propia logica de la acumulacién capitalista, que pone

11 Se define de forma amplia a la politica social como toda accion del Estado que afecte al estatus
social o a las oportunidades vitales de grupos, familias e individuos (Skocpol y Amenta, 1986).

12 Como sefialan Gamallo y Arcidiacono (2012: 69), la produccidn estatal de bienestar entra en
conflicto con la libertad individual de una persona para disponer de sus ingresos, y de sus
ahorros en particular, segun su voluntad. Si este derecho es natural y absoluto, entonces seria
ilegitima todo redistribucion, y sélo serian aceptables los actos voluntarios de transferencia
(Nozick, 1974). Pese a que la seguridad social no es redistributiva sino es una forma legislada de
seguro colectivo obligatorio de cobertura contra riesgos sociales, en la que se sustituye el
derecho de propiedad individual por el derecho de acceder a una prestacion frente a una
contingencia, este punto constituye un limite politico a la expansion de la intervencion estatal.
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Iimites politicos y econdémicos a una continua ampliacion del Estado®. La forma
en la que estas contradicciones encuentran solucion, por lo menos temporal, da
lugar a un régimen de bienestar. Con este concepto se hace referencia a la
matriz institucional (arreglos, politicas y practicas institucionales) conformada
por los mercados, el Estado, las familias y organizaciones de la sociedad civil,
cuya configuracion genera efectos en términos de bienestar y de estratificacion
social (Gough y Wood, 2004). El anélisis de los regimenes de bienestar aborda
las modalidades con las que las instituciones del Estado, por medio de
mecanismos de extraccion y redistribucién de recursos, y bajo la forma de
transferencias directas 0 mediante la provision publica de bienes y servicios,
intervienen sobre el funcionamiento de los mercados, el espacio social donde se
desarrollan los intercambios que constituyen el principal mecanismo de

distribucion en las sociedades capitalistas™.

Respecto a las formas en las que se desarrolla la intervencion del Estado
en las estructuras de produccion de bienestar, el referente clasico son los
trabajos de Esping-Andersen (1993, 2000), en particular su concepto de
desmercantilizacion. En un sistema capitalista de mercado donde el bienestar
del individuo depende de la venta en el mercado de su fuerza trabajo, “la
desmercantilizacion se produce cuando se presta un servicio como un asunto de
derecho y cuando una persona puede ganarse la vida sin depender del
mercado” (Esping-Andersen, 1993:41). En otras palabras, este concepto hace
referencia a los efectos que tiene una politica publica en términos de desligar el
bienestar del receptor de su capacidad de acceso a bienes y servicios en el

mercado, debilitando el nexo monetario en el proceso de satisfacciéon de sus

13 L a intervencién del Estado promovio la acumulacion capitalista en el largo plazo, gracias a
que redujo el costo de reproduccion de la fuerza de trabajo y promovid la produccion de bienes
de uso colectivos, pero ademas también favorecio la integracion social y la legitimacién del
statu quo, modero los ciclos econdmicos y los conflictos sociales. Sin embargo, desde el punto
de vista de cada capitalista individual la intervencion estatal representa un costo privado que
reduce su gananciay, por lo tanto, a nivel agregado tiende a ralentizar la acumulacion.

14 Esta tipologia tripartita retoma la intuicién de Polanyi et al. (1976) sobre las tres formas de la
distribucidn en las sociedades humanas: redistribucion (de una autoridad publica), intercambio
(en el mercado) y reciprocidad. Esta Gltima predomina en los otros componentes del régimen de
bienestar, especialmente en las familias, donde se observan formas de produccién del bienestar
no de mercado (especialmente trabajos de cuidado).
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necesidades basicas. En la perspectiva de esta investigaciéon, invocar la
desmercantilizacion significa reclamar para la responsabilidad del Estado un
conjunto de bienes y servicios, e incluso relaciones sociales, excluyéndolos de la
esfera mercantil, como fundamentos materiales de los derechos sociales™ (cfr.

Gamallo y Arcididcono 2012).

Segun Esping-Andersen el efecto de desmercantilizacion de una politica
dependera del principio que establece la elegibilidad del acceso a la misma:
necesidad, contribucién y ciudadania. A cada uno de estos se asocia un modelo
de Estado de bienestar. Al principio de necesidad, el modelo liberal, en el que el
Estado asume una responsabilidad residual a favor de las personas que quedan
excluidas del mercado involuntariamente, los “pobres merecedores”,
reduciendo al minimo la interferencia sobre los incentivos individuales, con el
resultado de un bajo grado de desmercantilizacién. En el modelo conservador-
contributivo funciona un mecanismo de seguro colectivo, donde la
redistribucion opera horizontalmente, segun categorias ocupacionales, y la
eligibilidad depende del estatus laboral del receptor, con el objetivo de
preservar el orden socioeconémico (y de género); asi, la desmercantilizaciéon es
intermedia. Por ultimo, el socialdemécrata, donde las politicas sociales son
universalistas y se rigen por el principio de la titularidad de los derechos de

ciudadania, produciéndose el grado maximo de desmercantilizacién.

De ello resulta que las instituciones estatales de bienestar no son
neutrales respecto a las desigualdades, al contrario constituyen las instituciones
clave en la estructuracion de las clases y del orden social y, por esa razén, son
“sistemas de estratificacion social” (Esping-Andersen, ibid.). Esta caracteristica
explica por qué su evolucién sea dependiente de una trayectoria historica (path
dependent), ya que su propio funcionamiento va generando las bases sociales

gue las sostienen (burocracias de servicios y categorias de receptores), y por qué

15 “L a fundacion de derechos sociales legislados reduce la esfera de influencia del mercado y
cambia las bases de la distribucion, que pasan de estar centradas en el poder econémico a
fundamentarse en los recursos de tipo politicos en las areas [...] incluidas en el status de
ciudadania”(Korpi, 1989:313).
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su consolidacion en el tiempo genera estructuras resilientes (Pierson, 1996). Sin
embargo, los cambios demograficos y las transformaciones en el
funcionamiento de la economia capitalista (Taylor-Gooby, 2004) han puesto en
entredicho los fundamentos de los Estados de bienestar. En particular, la crisis
de la sociedad de pleno empleo debilitd la principal fuente de financiamiento y
de apoyo politico del Estado de bienestar, es decir, las clases asalariadas
organizadas. Al tiempo que el mercado laboral se fue fragmentando,
excluyendo cada vez mas trabajadores del acceso a empleos con derechos
sociales plenos, el equilibrio existente en los regimenes de bienestar de los
paises mas desarrollados se vio afectado a favor de un mayor peso del mercado,
mas alla de que las estructuras y los principios rectores de las instituciones

estatales fueran reformados solo paulatinamente (Clayton y Pontusson, 1998).

Junto a este vaciamiento progresivo de las instituciones de la seguridad
social, a causa de la destruccion del empleo de mayor calidad, se produjo un
progresivo desfinanciamiento de las arcas del Estado, que supuso una gradual
reduccion de la calidad de los bienes y servicios erogados en respuesta a la
crisis fiscal (Pierson, op. cit.), y una restriccion tanto del acceso como de la
cuantia y duracion de las transferencias. Ese proceso incentivé una fuga de los
sectores medios hacia la oferta del sector privado y debilité ain mas el apoyo
hacia las politicas publicas. Es decir, las clases medias que contrataron formas
privadas de provisién de bienestar dejaron de sostener el coste tributario de
mantener politicas que ya no las beneficiaban para apoyar la agenda de

reduccion del papel del Estado!® (Huber et al., 2009).

En el caso de Argentina, el incremento de la exclusién social observado a
lo largo de la década de los 90 fue fruto de un proceso con estas caracteristicas.
La expulsion del mercado formal significd para los trabajadores la pérdida de la
titularidad de un conjunto de derechos sociales de tipo contributivo, tipicos de
la estructura tradicional de tipo conservador de la seguridad social argentina

(Filgueira, 1998; Hintze, 2007), al tiempo que los procesos de individualizacion

18 |_a misma légica explica las dimensiones reducidas del presupuesto destinado a la asistencia social.
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del ahorro, tanto en el ambito previsional como del seguro de salud,
expandieron el peso del sector privado entre las clases medias, y los programas
asistenciales de tipo residual sirvieron para atender las necesidades mas bésicas

de los sectores vulnerables (Barrientos, 2009).

Este proceso se inscribié en las transformaciones que experimento6 el
patrén de crecimiento del pais en esa década (Basualdo, 2006; Lindenboim y
Danani, 2003). Al contrario, el periodo de la postconvertibilidad constituye, en
este sentido, la contracara de ese proceso (Danani y Hintze, 2011), ya que la
coyuntura econdmica positiva ha producido una expansion del empleo
registrado, con derecho a la seguridad social de tipo contributivo, lo que explica
la recuperacion tanto de la financiacion como de la cobertura de la seguridad

social®’

, en un proceso que beneficid a aquellos sectores que tuvieron acceso al
mercado de trabajo formal. La politica social destinada a mejorar los ingresos de
los sectores més vulnerables (excluidos del mercado laboral regulado) ha
conocido un desarrollo muy articulado a partir de 2002. Dos ejemplos resultan
paradigmaticos para este periodo: la moratoria previsional, que relajé las
condiciones de acceso a una pension contributiva para todas las personas en
edad legal de jubilacion; y la AUH, que integré a los trabajadores no protegidos
al sistema de asignaciones familiares, creando un pilar no contributivo en el
que, figuradamente, es el propio Estado que se hace cargo de los aportes

patronales que las empresas en situacion de irregularidad no proveen.

Pese a estos avances, algunos autores (cfr. Isuani, 2010) sugieren que las
nuevas medidas de politica social no han modificado de forma significativa, ni
la estructura del gasto social ni las modalidades de financiacién del mismo. El

principio rector de la seguridad social sigue siendo el contributivo, y en ese

17 El crecimiento del empleo asalariado ha sido muy intenso entre 2003 y 2007 (+26%), aunque
un 20% de éste fue empleo no registrado; en el periodo posterior (2007-2011) el empleo crece
mucho menos (+7,6%), aunque se produce una reduccién del empleo “en negro” (-1,5%), y un
+9% de empleo registrado (Elaboracion propia sobre datos del CEPED - UBA). En consecuencia,
entre 2002 y 2011, el ndmero de trabajadores registrados crecid6 en 4,4 millones
aproximadamente, hasta 9,4 millones totales, aunque el 70% de ese incremento se dio en el
periodo que va hasta 2008 (Secretaria de la Seguridad Social, 2012).
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contexto, la yuxtaposicion de pilares no contributivos corre el riesgo de
reproducir una segmentacion que es bien visible en los mercados laborales. Esto
sin olvidar que las clases medias y altas han demostrado tener la capacidad de
auto-excluirse de los mecanismos de solidaridad colectivos a favor de formas
privadas de produccion del bienestar, como se demuestra en el caso de los
seguros de salud (las llamadas “prepagas™). Este factor debilita la posibilidad
de alcanzar el consenso social necesario para disefiar politicas sociales mas
universales e incrementar los ingresos del Estado con una reforma progresiva
de la tributacién. Un examen de las politicas sociales de la postconvertibilidad
significa, ademas, reconocer la presencia de continuidades en la estructura
productiva del pais, con reflejos importantes en el persistente nivel de
informalidad en los mercados laborales (Bertranou et al. 2011; Salvia et al., 2008),
y los limites que ello establece a las transformaciones del régimen de bienestar
argentino. Ademas, siempre es necesario tomar en consideracién las sinergias y
contradicciones que se producen entre las instituciones de bienestar y las
instituciones que regulan la produccion (Hall y Soskice, 2001). En conclusion,
como el estudio de caso pretende demostrar, no es posible desligar la evolucién
de las politicas sociales de las transformaciones que ocurren en otros niveles de

la sociedad.
4. Plan de la Obra

En la parte primera se presenta el marco teérico de la tesis, aunque las
secciones finales de cada capitulo adelantan elementos del estudio de caso, para
fijar de forma inmediata los elementos tedricos que respaldan la posterior
investigacién empirica y construir puentes conceptuales entre las dos partes

gue constituyen la tesis.

En el capitulo 1, se presenta una revision de la génesis y evolucion del
concepto de desarrollo y de las principales corrientes de pensamiento sobre este
tema, con una mencién destacada a la produccién enfocada a la regién
latinoamericana. En particular, la revision se centra en el debate en torno a al

papel del Estado en el desarrollo. Se enfrentan las posiciones favorables a la
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mayor desregulacion posible de los mercados, en pos de garantizar la maximay
mas eficiente produccion de bienes y servicios, con las posturas que destacan
los efectos negativos de mercados irrestrictos y la necesidad de una regulacion e
intervencion del Estado, aunque desde posiciones ideoldgicas muy diversas. Se
va desde propuestas que apuntan a corregir determinados rasgos del sistema de

mercado a otras que critican la esencia explotadora del capitalismo.

El segundo capitulo ahonda mas en estos temas al tratar de la justicia
social, y en su ausencia, de los procesos de exclusion social. En la base del
discurso econ6mico mas ortodoxo se encuentra la certeza de que en el mercado
cada individuo recibe en proporcion a cuanto contribuye al proceso productivo.
En consecuencia, los resultados distributivos del mercado no s6lo son eficientes,
sino también justos. Las medidas a favor de los necesitados no estén justificadas
por razones de justicia social, sino que para ser moralmente validas deben ser el
resultado de la voluntariedad del individuo que cede parte de sus derechos de
propiedad para ayudar al otro. En contraste con esta posicion, otras corrientes
de pensamiento respaldan la idea de que todos los miembros de una sociedad
nacen con un conjunto de derechos econdémicos, sociales y culturales no
alienables. Cuando el disfrute de estos derechos no esta garantizado, razones de
justicia social justifican la intervencion colectiva, a través de las instituciones
estatales, para modificar los resultados distributivos del mercado y garantizar
gue todo individuo tenga acceso a un minimo de recursos que le permitan
desarrollar sus potencialidades y disfrutar de una calidad de vida comparable a
la de sus conciudadanos. Cuales son las dimensiones que expresan el acceso
desigual o insuficiente a los bienes y servicios producidos en una sociedad se
describe a lo largo del capitulo, que pasa en resefia los conceptos de

desigualdad, pobreza y la dicotomia inclusion/exclusion social.

El tercer capitulo ofrece una discusion sobre las formas que toma la
intervencion estatal en relacién a los derechos sociales fundamentales que
constituyen la base de la inclusion social. De la interaccion entre Estado y
mercado, y del grado en que esos derechos son brindados de forma

independiente de la capacidad de compra en el mercado de cada individuo,
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derivan los efectos de inclusién o exclusion de un determinado régimen de
bienestar. La idea general del capitulo es que el papel del Estado es
fundamental en su doble funcion de regulador de la actividad econémica y de
administrador de los sistemas de seguridad social, asistencia social y provision
de servicios publicos. Esta segunda funcion es la que constituye el objeto del
analisis posterior. En particular, se discute la forma en que la segmentacion del
mercado laboral se traduce en un acceso desigual a los distintos componentes
del sistema de las politicas sociales argentinas. En suma, politicas sociales
incluyentes constituyen uno de los instrumentos que tiene el Estado para
aprovechar los recursos que genera el crecimiento econdmico en pos de lograr

un desarrollo armoénico de la sociedad?e.

En la segunda parte del trabajo, el estudio de caso parte de estas
consideraciones teoricas para examinar la evolucion de las politicas sociales
bajo los gobiernos Kirchner a partir de 2003, en el marco de un analisis
simultdneo de los principales rasgos del contexto socio- econdmico de ese
periodo. El analisis de los indicadores sociales y de las caracteristicas de las
politicas sociales implementadas pretende contrastar las hipétesis presentadas
con anterioridad en relaciéon a la accion del gobierno argentino. El enfoque
centrado en los derechos sociales y la funcidén del Estado de reducir o ampliar el
area de la exclusion social, en razon de la segmentacion de las politicas sociales,
permite interpretar los resultados de las diversas medidas adoptadas por los
gobiernos kirchneristas. Una perspectiva historica de largo plazo da mayor
consistencia al analisis, subrayando el origen de los procesos e instituciones
intervinientes en el ambito de la produccion de bienestar. Este aspecto es
especialmente importante en el caso de las instituciones que, como se dijo, estan

caracterizadas por un elevado grado de resiliencia. Ademas, no puede

18 Otras formas de intervencion son las politicas econdmicas que buscan modificar el
comportamiento de los agentes econdmicos con el objetivo de regular el funcionamiento de los
mercados para obtener determinados resultados de interés general, mientras las politicas
sociales tienden a actuar ex-post sobre los resultados distributivos del mercado. Este trabajo
analiza principalmente las politicas sociales, aunque se hace continua referencia a las politicas
econdmicas de los gobiernos argentinos, con el objetivo de esclarecer el contexto general en la
que desarrollaron las primeras.
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entenderse el periodo posterior a la crisis de 2001-2002 sin explicar el proceso
gue condujo a la misma a partir del golpe militar de 1976 y, en particular, a las
reformas instrumentadas bajo el gobierno de Carlos Menem, muchas de las
cuales fueron revertidas por el kirchnerismo, como en el caso de la absorcién
por parte publica de los fondos de pensidn privados en 2008. El giro radical de
Cristina Fernandez muestra claras reminiscencias del primer peronismo, cuyos
principales rasgos son descritos en la seccion que describe el origen de las
principales instituciones de la seguridad social argentina. Se observa, de hecho,
un creciente activismo del Estado en la actividad econdémica, una reapropiacion
por parte del Estado de significativos componentes de la seguridad social,
anteriormente privatizados, y una fuerte distribucién de recursos a favor de las

familias de menores ingresos.

A lo largo del capitulo se muestra como los cambios observados parecen
marcar un verdadero cambio de paradigma respecto a la década de los 90, en la
gue los actores politicos, desde el oficialismo, persiguen una reinterpretacion
del viejo suefio de Juan Domingo Perén de la armonia social entre clases
sociales!?, por detras de la expresion “fetiche” de desarrollo con inclusion social.
El énfasis oficial sobre este concepto forma parte, por lo tanto, de la
construccion de un discurso que apuntd a diferenciar esta etapa de la década
anterior, asociada al abismo de la crisis y origen de todos los males del presente,
maés all4 que en el estudio se subrayen las numerosas continuidades, tanto a
nivel de estructuras sociales como en los principios y en el contenido de las

politicas publicas.

19 “Pienso que el problema social se resuelve de una sola manera: obrando conscientemente
para buscar una perfecta regulacion entre las clases trabajadoras, medias y capitalistas,
procurando una armonizacién perfecta de fuerzas, donde la riqueza no se vea perjudicada,
propendiendo por todos los medios a crear un bienestar social, sin el cual la fortuna es un
verdadero fendbmeno de espejismo que puede romperse de un momento a otro. Una riqueza sin
estabilidad social puede ser poderosa, pero serd siempre fragil [...]” (Per6n, 25 de Agosto de
1944).
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5. Principales resultados y nuevas lineas de investigacion

En esta seccion se resumiran brevemente los principales aportes de este
trabajo de investigacion. Respeto a la conformacion del régimen de bienestar
argentino, el trabajo muestra un reforzamiento de la componente estatal, a raiz
de medidas que revierten las reformas del periodo neoliberal, como la
estatizacion de los fondos privados de pensiones en 2008. Sin embargo, las
carencias del sector publico, evidenciadas de manera especial en el caso de la
sanidad, dejan espacio para que las clases medio-altas prefieran acogerse a
formas privadas de aseguramiento. Por otra parte, las clases bajas, excluidas de
la seguridad social, tienen que hacer frente con su gasto de bolsillo a los gastos
gue derivan de contingencias vitales frente a las cuales no estdn protegidos, si
bien sus ingresos han sido apuntalados en la Ultima década gracias a politicas
de tipo asistencial (los programas de transferencia condicionadas) que llegaron

a sectores mucho mas numerosos que durante los afios 90.

De hecho, el analisis efectuado de los cambios en el sistema de politicas
sociales, confirma que las instituciones de bienestar han mantenido su
conformacion histdrica, construida en torno a seguros colectivos de tipo
contributivo, especialmente en el caso de las pensiones y jubilaciones y del
seguro de salud. En este ambito, el crecimiento del empleo protegido,
especialmente en la etapa de Néstor Kirchner, supuso un incremento de la
cobertura de las politicas contributivas, y un refinanciamiento de las mismas.
Durante el gobierno de Cristina Férnandez, s6lo el sector publico ha mantenido
un ritmo adecuado de creacién de empleo registrado, lo que ha significado
tener que atacar el problema de la desprotecciéon de los trabajadores no
registrados y de las familias en situacion de bajos ingresos a través de politicas
no contributivas, como se dird en un momento. También, el gobierno hizo
algunas excepciones a las reglas del componente contributivo en el caso, por
ejemplo, de las personas mayores de edad a través de la moratoria previsional.
Esta medida permitié obtener una cobertura casi total de las personas mayores

de 65 afios, aunque a nivel de pensiones minimas.
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También en el caso del componente no contributivo de las politicas
sociales, se registré6 una ampliacién de la cobertura, desde los programas de
emergencia surgidos durante 2002 hasta la novedosa Asignacion Universal por
Hijo, que por primera vez intenta integrar un subsistema no contributivo en el
régimen general de las asignaciones familiares?0. Esta medida permitio
incrementar de un 68% a un 80% de la poblacién menor de 18 afios con derecho
a una prestacion, a la que debe agregarse un 6% cubierto por programas de

organismos subnacionales (cfr. 4.7.3).

Respecto al poder adquisitivo de las transferencias, clave a la hora de
determinar los efectos desmercantilizadores de las politicas sociales, los
resultados del analisis son mas ambiguos. En términos nominales, el valor de
las prestaciones de las politicas sociales examinadas se incrementé de forma
muy significativa. Al mismo tiempo, el grado en que ese incremento nominal se
tradujo en un crecimiento real es incierto, dado el cuestionamiento de las
estadisticas oficiales, y los efectos que ello tiene sobre la estimacion de las
variables monetarias. En otros términos, no es posible determinar de forma
exacta en qué medida los incrementos observados significaron una simple
recuperacion de los niveles anteriores a la crisis o, al contrario, supusieron un
incremento por encima de los niveles historicamente observados. Pese a ello, la
elaboracion de una serie propia de variaciones de precios al consumo permitié
estimar de forma aproximada que a partir de 2008, cuando se da un
recrudecimiento de la tasa de inflacion, el incremento real de las principales
transferencias reguladas por el ejecutivo por medio de decretos leyes sufrié un

estancamiento.

Queda pendiente para futuras investigaciones la construccion de un
modelo interpretativo mas preciso de la economia de las reformas de politica
social en el caso argentino. Las preposiciones que se van ofreciendo a lo largo

del trabajo se basan sobre comparaciones entre cada una de las etapas en las

2% Sin olvidar el fuerte incremento de las pensiones no contributivas, especialmente las de
invalidez, en mas de 700 mil prestaciones (Secretaria de Seguridad Social, 2012).
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que se observaron cambios significativos de tendencia en alguna de las
variables. Sin embargo la mirada es esencialmente estructural, mientras
resultaria de interés analizar con mas detalle la actitud de los actores, para
formular hipétesis sobre las modalidades con las que se gestaron las reformas y
las coaliciones politicas que las apoyaron. En esta clave, deberia tratarse
también del problema de la financiacion y, por lo tanto, de la sostenibilidad
futura de los incrementos observados y el espacio de maniobra del que
dispondria el gobierno para mejorar los niveles de las prestaciones mas alla de
los minimos que han sido garantizados a una mayoria de la poblacion.
Naturalmente respecto a este punto, se sefalaron las dificultades crecientes de
las arcas publicas, la ausencia de una verdadera reforma en sentido progresivo
de la tributacion y, en general, el retraso hacia cambios estructurales en el
funcionamiento del sistema econdémico, que permitan sentar, sobre bases mas

genuinas, el crecimiento econdmico.

Respecto a las cuestiones y debates tedricos que fueron evidenciados a lo
largo de la primera parte, el caso de Argentina aporta sugerencias valiosas. Los
cambios radicales de politicas publicas que se observan a lo largo de las ultimas
décadas permiten hacer comparaciones entre periodos para evaluar las
relaciones entre diferentes niveles de intervencién del Estado y la variacion de
los principales indicadores socio-econdmicos, lo que resulta de interés para los
casos de paises con instituciones de bienestar de tipo contributivo y elevados
niveles de informalidad en el empleo (como puede ser el caso de algunos paises
de la periferia europea). Respecto a este punto, el estudio de caso mostré como
la evoluciéon de los mercados laborales fue clave para explicar la amplitud de
los fendbmenos de inclusién/Zexclusion respecto a un conjunto de derechos
sociales fundamentales. En este sentido, se destac6 como una de las finalidades
de las politicas sociales fue precisamente el de sostener los niveles de la
demanda interna y generar un circulo virtuoso con los niveles de empleo, y por

lo tanto, con la financiacién de la Seguridad Social.

Sin embargo, permanecen dudas respecto al alcance de las reformas

implementadas. En primer lugar, por la persistencia de las brechas entre
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personas, segun puedan acogerse al sistema contributivo o al no contributivo.
No se ha avanzado de forma decidida hacia una mayor universalidad de las
politicas publicas y prevalecen instituciones hibridas tanto en las transferencias
ligadas a la proteccion social como en la provision de servicios publicos. Las
crecientes dificultades del gobierno para manejar las principales variables
macroeconomicas también siembran dudas sobre la sostenibilidad futura de los
avances logrados en esta década. La baja institucionalizaciéon de la actualizacién
de algunas de las prestaciones examinadas hace posible que el incremento de
los precios licue su valor en un breve periodo de tiempo si el ejecutivo asi lo

desea o lo permite.

Como se afirma en el capitulo 1, las complementariedades entre las
formas del sistema productivo y los regimenes de bienestar son elevadas. Los
dos elementos no pueden persistir por largo tiempo sin apuntalarse
reciprocamente. En esta Optica, el verdadero desafio esta constituido por lograr
desarrollar un sistema productivo de bienes y servicios que genere los recursos
necesarios para sostener un Estado de bienestar ambicioso e incluyente y que al
mismo tiempo demande y utilice de la mejor manera posible las
potencialidades de los individuos que el sistema de bienestar abriga, protege y
contribuye a desarrollar. Sin embargo, este proceso estda sembrado de
dificultades ya que la sociedad argentina parece una vez mas victima de una
polarizacion politica muy intensa a lo largo del clivaje historico entre peronismo

y antiperonismo, nunca resuelto de forma definitiva.
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Primera Parte
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Capitulo 1. El debate sobre la naturaleza del

desarrollo

En esta seccion se examina la literatura sobre el desarrollo econdémico con el
objetivo de discutir criticamente el concepto y marcar las diferencias entre éste y el
concepto, mas al uso, de crecimiento econdmico. Al pasar lista de las diferentes
corrientes tedricas que han tratado del tema del desarrollo en el estudio de los paises de
menores ingresos, con una atencion explicita al caso particular de América Latina, se
describiran las principales cuestiones que han sido objeto de debate. Entre ellas, se vera
como se insertd la region en el sistema econdmico internacional, qué formas de
industrializacion prevalecieron, qué papel ha tenido el Estado en estos procesos y qué
espacio se dejé a los mecanismos de autorregulacion centrados en el mercado. Por
altimo, se discutirdn dos de las corrientes tedricas mas recientes: en primer lugar, la
literatura enfocada al estudio del papel de las instituciones en los procesos desarrollo; en
segundo lugar, la que trata de como se ha inscrito la situacion de la regién, o de paises
particulares dentro de la misma, en el marco de los ciclos largos de la historia y de la

evolucion del sistema capitalista mundial.
1.1. Introduccidén

Entre las principales cuestiones que rigen los destinos de los gobernantes
en todas las latitudes esta sin duda la prosperidad econdmica, ya que de ella
derivan en ultima instancia tanto los recursos materiales y simbélicos como el
consenso necesario para sostener y desarrollar los proyectos al centro de su
accion politica. Por otra parte, no existe un consenso claro respecto a cudl es la
mejor forma de medir el nivel de prosperidad de un pais y como evaluar los
cambios que afectan a un sistema econdémico, es decir, bajo que vara se
consideraran progresivos o regresivos en el proceso de desenvolvimiento
histérico. Muchos comparten la opinidon, muy extendida a todos los niveles, de
gue es suficiente generar y acumular crecimiento econémico, medido como el
incremento que se da de un afio para otro en la produccién doméstica de bienes

y servicios, tal y como viene registrado por las cuentas nacionales. Otros



comentaristas preferirdn emplear un concepto mas complejo, el de desarrollo,
gue luego pasan a precisar mediante adjetivos, de la manera mas apropiada a
sus ojos. La idea de desarrollo econémico en el primer caso no es distinguible
del concepto de crecimiento, mientras que en el segundo, se conjuga con
especificaciones y etiquetas como ‘humano’, ‘sostenible’, ‘social’. Los defensores
de esta ultima posicion tienden a considerar imprescindible la inclusion de
factores de tipo no econdmico a fin de superar la O&ptica puramente
productivista contenida de forma implicita en el concepto de crecimiento
econdmico, con la pretension de sefalar la importancia de incluir en el analisis

del desarrollo otras dimensiones del ser humano.

En todo caso, estas cuestiones adquirieron vigencia en los afos de la
reconstruccion econémica de la posguerra. Fueron afios en los que nuevos
paises se asomaban al escenario internacional, fruto de los procesos de
descolonizacion, y en que las superpotencias surgidas de la segunda guerra
mundial, Estados Unidos y Unidn Soviética, competian en el campo de lo
econdmico y lo simbdlico para ganar influencia entre los nuevos Estados. En
este contexto, los paises menos industrializados fueron un importante terreno
de experimentacion para las politicas econdémicas, particularmente las
enfocadas a la industrializacion. En muchos casos, las sugerencias que llegaban
a estos paises fueron calcadas de la experiencia de los paises de renta per capita
mas elevada. Solo para poner un ejemplo, la resurreccién europea luego del
plan Marshall hizo mucho para enfocar el problema del desarrollo como una
cuestion de resolver el problema de un nivel insuficiente de inversion en capital

fisico, en particular de infraestructuras (véase mas abajo).

El ejemplo de Estados Unidos, el pais mas préspero caracterizado por un
sistermna econdémico de libre mercado, era naturalmente uno de los modelos de
mas éxito que se presentaba a los ojos de los gobernantes del resto del mundo.
Sin embargo, en ese momento, la planificacion de tipo soviético parecia un caso
a imitar para paises que eran en prevalencia rurales, al representar un proceso
de rapidisima industrializacion en un pais-continente que pocas décadas antes

todavia habia estado caracterizado por una organizacidén econdmica y social con
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caracter de tipo feudal. Naturalmente los costes humanos (y ambientales) de ese
proceso particular todavia no habian sido revelados en toda su magnitud. En
todo caso, la economia de guerra y la herencia de la gran depresion habia
dejado en todas partes el convencimiento de que el Estado podia y debia
cumplir un papel central en el manejo de la economia (como se vera en el

Capitulo 3).

La evaluacién de los diferentes casos-modelo, construidos alrededor de
ejemplos historicos, y la cuestion de cual era el mas adecuado para agilizar los
procesos de industrializacion y modernizacion, considerados la via maestra
hacia la prosperidad, dieron lugar a un intenso debate académico y politico.
Diversas corrientes tedricas se disputaron la influencia sobre los paises
emergentes a la hora de aportar sugerencias sobre qué conjunto mas o menos

coherente de politicas econémicas habrian de adoptar.

Entre los paises de rentas mas bajas, América Latina ocupdé un lugar
preeminente porque los niveles de renta y la riqueza de materias primas de la
gue disfrutaba la regidén hacian preconizar un despegue econémico cercano y
estimulaban el interés de las inversiones extranjeras. Ademas, sus gobiernos
gozaban de una independencia formal y de la soberania politica desde largo
tiempo, en un cuadro en que los otros continentes vivian un proceso de
descolonizacion mas o menos pacifico. Eso significaba que los Estados
latinoamericanos habian alcanzado una capacidad suficiente para acoger e
implementar los planes de desarrollo propuestos desde la academia o los
organismos financieros internacionales. El nivel de prosperidad material
alcanzado, que se expresaba también en lo educativo y en lo cientifico, significd
gue una buena parte de las propuestas fueran originadas dentro de la propia
region.

A todo esto, debe afadirse que razones de caracter geopolitico dictaban
el interés particular que la region suponia para la superpotencia
norteamericana. Por situarse en el “patio de casa” de Estados Unidos, y ser

ademas una importante fuente de materias primas y mercado de destino de los
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productos norteamericanos, el continente constituia para la doctrina de
seguridad de Washington la primera linea de defensa contra la avanzada de su
adversario estratégico. Claro esta, esta atencion especial no se expreso
solamente en términos de discusion académica, sino de forma predominante en
la evidente influencia econdmica, politica y militar del vecino del norte en los
paises de la regién. En los casos en qué las medidas tomadas por los gobiernos
locales interfirieran de manera significativa con los del pais norteamericano, la
intervencion llego a ser todavia mas directa, como demuestra el largo historial

de interrupciones de la normalidad democrética en la region.

Dicho esto, la historia posterior mostr6 como una vision centrada en
recetas deterministas y monocausales pecaba de optimismo respecto a la
promocion del crecimiento y de ceguera respecto a las condiciones existentes y
los senderos de desarrollo historico sobre los que transitaban los paises de la
region. La elevada heterogeneidad de las economias latinoamericanas junto con
su insercion internacional de tipo dependiente y los conflictos politicos internos
que estos procesos generaron, impidieron que cualquiera de las recetas
aplicadas fuera a la larga sostenible. También hizo que los cambios de rumbo
fueran a menudo radicales y dictados por las presiones externas y los

problemas acuciantes del momento.

En las primeras secciones de este capitulo (1.2-1.6) de esta seccion se
efectuard una breve revision de la literatura sobre desarrollo en relacion a los
paises del “Sur”, para trazar las lineas fundamentales de lo que debe entenderse
por desarrollo y como ese concepto se aplica en la practica como estrategia
politica de largo plazo a la hora de disefiar los distintos “proyectos pais”. En la
seccion dedicada a los clasicos (1.2), se enfatizara el papel de la insercién de los
paises coloniales o poscoloniales en la divisidon internacional del trabajo, y se
explicara como para los clasicos como Ricardo el comercio internacional
aportaria beneficios a todas las partes (1.2.1), mientras para Marx el
imperialismo de las potencias centrales resultaba funcional para resolver
algunas de las contradicciones del capitalismo (1.2.2). En la seccidn siguiente se

examina el nacimiento del concepto de desarrollo (y de la disciplina de la
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economia del desarrollo), y de su contrario el “subdesarrollo”, en un continuum
gue permite pasar de un estado a otro a través de las politicas apropiadas
(1.3.1). El debate residia precisamente en qué recetas aplicar. Las primeras
teorias discutieron la modernizacién y la industrializacion de los paises en
desarrollo, precisando algunas que era la estructura socioeconémica de estos
paises que los distinguia de los paises desarrollados (1.3.2). En general se
pensaba que el Estado tenia un papel importante en fijar las politicas
estratégicas y coordinar la accidén de los actores privados (ademas de regular la
movilizacion de las clases trabajadores), y que con las politicas correctas y la
asistencia internacional, bajo forma de capitales y tecnologia principalmente, la
brecha del subdesarrollo se cerraria progresivamente. El debate posterior ataco
esta postura tanto desde la izquierda como, sobre todo, desde la derecha. Si los
primeros sefialaron como el subdesarrollo no constituia una etapa previa del
desarrollo sino la contra cara del mismo y el fruto de una insercion desigual en
el sistema econdémico internacional (1.4.1), los segundos centraron su ataque en
los fallos del Estado y las virtudes de los mercados desregulados (1.4.4). Si bien
las organizaciones internacionales introdujeron en su agenda las cuestiones
sociales, en particular la lucha contra la pobreza, terminaron adoptando una
postura simpatizante con el neoliberalismo (1.4.3). De hecho en las dos décadas
posteriores las ideas de inspiracion neoliberal se convirtieron en dominantes en

todo debate sobre el desarrollo (1.4.5).

Naturalmente, la discusion cientifica ha seguido adelante y se han
enfatizado elementos que no se pueden generar de forma automatica por el
mecanismo distributivo del mercado, sino que introducen en el analisis otros
conceptos como las innovaciones tecnolégicas (1.5.1) o las instituciones (1.6).
Estas posturas reconocen un papel al Estado y de su andlisis se desprende que
el programa “negativo” del neoliberalismo, es decir el desmantelamiento de
todo tipo de traba al intercambio econémico, no permite conducir por si sélo un
pais hacia el progreso. Por ultimo, otras corrientes se sitlan en una postura
critica con el concepto mismo de desarrollo (1.7.1) o con el modo de produccién

capitalista que lo caracteriza (1.7.3).
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En la altima seccion (1.8), se delineara una historia de la insercion de
Ameérica Latina a partir de los afios 70, con una mirada que estara centrada de
forma privilegiada en el caso argentino. Se examinaran las sucesivas recetas de
politica econdmica adoptadas por la regién en respuesta a las crisis econémicas
ciclicas que caracterizaron el periodo, a la luz del debate tedrico presentado en
la primera parte del capitulo. El anélisis permitird contrastar cémo respondi6 la
regidn a la evolucién de los paradigmas dominantes en la teoria econémica. Del
andlisis se desprende que las transformaciones en las politicas econdmicas
adoptadas surgieron de la interaccion a varios niveles de factores externos e
internos. Las constricciones propias de la coyuntura y la prevalencia de teorias
econdmicas que no sélo servian a interpretar la realidad sino que también
definian qué politicas eran sensatas y razonables, afectaron la toma de decisién
de los gobiernos frente al fuego cruzado de los grupos de interés nacionales y
extranjeros. Las trayectorias de desarrollo de los paises de la region pueden
explicarse, en otras palabras, a partir de una interacciéon compleja de factores
tanto estructurales como cognitivos. En conclusion, de este analisis emerge que
el desarrollo es un fenémeno humano complejo y multidimensional, en el que
entran en juego factores historicos, econdmicos, sociales y politico-
institucionales. Esta es la razon por la cual el tema debe ser abordado desde un
enfoque pluridisciplinar, cuya potencialidad se evidencia de forma particular

en las investigaciones centradas en estudios de caso.

1.2. Ladiscusion sobre el desarrollo en los clasicos y su

tratamiento de la herencia del colonialismo

1.2.1. Teorias “clasicas” del desarrollo. La teoria de la ventaja
comparativa como fundamento de la doctrina del libre cambio

Si se intenta una primera definicion, puede decirse que en la literatura
econdmica se suele concebir la “teoria del desarrollo” como el area de la
disciplina que aplica las ensefianzas que se traen de la experiencia de los paises
mas industrializados al caso de los paises en proceso de modernizacion. El

primer grupo de paises vivid, a partir por lo menos del siglo XIX, un proceso de
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transformacion estructural que los hizo pasar de una economia esencialmente
agricola y de subsistencia, a una basada en la industria y apoyada en mercados
internos integrados y abiertos al comercio internacional, donde se generalizo la
propiedad capitalista de los medios de produccion. La carrera hacia la
industrializacion coincidié, en el caso de los paises mas poblados, con el
fortalecimiento de su poderio politico y militar en el concierto de las naciones.
Si el primero de la clase durante largo tiempo fue el Reino Unido, pronto se
unieron al club de las grandes potencias industriales paises como Estados
Unidos, Alemania, Francia, etc. Entre los paises no europeos solo Japon alcanz6
un cierto nivel de desarrollo industrial y militar en la primera mitad del siglo
XX. Detalle no menor, es en esos paises donde surge la corriente principal de la
teoria econdmica y donde se elabora una respuesta a los problemas que surgen
de la expansién de los mercados capitalistas. Es por esta razon, que esta seccion
hace referencia a las “teorias clasicas del desarrollo”, es decir a la literatura que,
bajo el nombre de economia politica, trata de explicar los principales rasgos de

la naciente economia burguesa, capitalista e industrial.

Como se verd més en detalle en el Capitulo 2, la economia politica, se
centr6 desde un principio en la cuestion del crecimiento, es decir, en la
acumulacion de los factores de produccion, y en la posterior distribucion del
excedente que se generaba en el proceso productivo. Para los defensores del
sistema capitalista, el factor mas importante del proceso econdémico era el
capital, ya que era el ingrediente que permitia aumentar de forma incremental
la productividad del trabajo. A su vez, el motor principal de acumulacion del
capital era la profundizacion y extension de los mercados radicados en los
paises industrializados. En este proceso, las otras areas del planeta, en su mayor
parte colonizadas o de reciente independencia, recubrian un papel secundario
respecto al progreso de los paises centrales. En general, asumian el papel de
una fuente de mercados suplementarios y, sobre todo, de insumos productivos,
cuya evolucion fue subordinada a los procesos de crecimiento en los paises

centrales.
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Esta era la concepcién de Adam Smith, quien consideraba la expansion
del comercio a los mercados extra europeos como uno de los motores del
crecimiento econémico, ya que ampliaba la extensién de los mercados y
favorecia la progresiva division del trabajo. Ricardo, por su parte, consideraba
gue la importacién de los productos coloniales podria aflojar las restricciones
causadas por el fenomeno del rendimiento decreciente de las tierras cultivables
gue, en los paises centrales, tendia a hacer crecer los precios de los bienes
salariales por excelencia, los alimentos y, por ende, contribuia a comprimir la

tasa de ganancia. Se volvera a estos temas en mas detalle en la seccién 2.2.

El propio Ricardo es también el autor de un concepto, el de ventaja
comparativa, que tendria un impacto decisivo en toda futura teoria de las
relaciones entre paises ya industrializados y paises en vias de industrializacion.
La idea de ventaja comparativa esta en la base de todas las teorias que
propugnan el libre comercio como beneficioso para todas las partes. Explicado
en muy pocas palabras, este concepto afirma que el hecho de que un pais no
goce de ninguna ventaja absoluta en la producciéon de bienes, es decir sea
menos eficiente en términos de productividad respecto a sus competidores en la
elaboracion de todos los géneros, no le impide obtener beneficios en el comercio
internacional. Al contrario, el pais debera especializarse en aquellos bienes en
los que posee ventaja comparativa, es decir en los que sea mas productivo en
relacion con la produccién del resto de bienes. En otras palabras debe producir
los bienes en los que es relativamente menos ineficiente e intercambiarlos por
bienes en los que su produccién es relativamente mas ineficiente. De esta forma,
podra obtener una cantidad mayor de todos los bienes por la misma cantidad

de factores productivos.

En un sistema de libre cambio, se realizara un equilibrio en el que cada
pais se especializara en la produccion de aquellos bienes intensivos en el uso
del factor productivo que poseen con mas abundancia. Segun esta perspectiva,
por ejemplo, los paises con tierras abundantes (como Argentina) deberian
especializarse en la produccion de bienes agricolas (que utilizan mas

intensamente el factor tierra por unidad producida), minerales e hidrocarburos
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(las llamadas ‘commodities?!’). Los paises ya industrializados, que poseen una
gran dotacion de capital, mantendrian su ventaja comparativa en la produccion
de bienes industriales, particularmente los mas intensivos en el uso de capital.
Paises con una gran dotacién de trabajadores, como podria ser el caso de China
o India se especializarian exclusivamente en las producciones de bienes
industriales que utilizan intensamente trabajo, es decir, las actividades
industriales de baja productividad y de bajo contenido tecnolégico. Como
puede verse este tipo de analisis no toma en consideracion ningun tipo de
dindmica de largo plazo. Ademas, es obvio que no es lo mismo especializarse
en una produccion o en otra, tanto en términos de fortalecimiento de las
cadenas productivas complementares, como del nivel de empleo o de la

generacion de innovaciones técnicas a nivel de unidad productiva.

La historia econdmica muestra que pocos, entre los paises de ingresos
maés elevados, se han contentado con explotar sus ventajas comparativas y no
han intentado desplazar su sistema productivo hacia producciones con un
mayor valor afiadido. No obstante, las teorias de las ventajas comparativas han
sobrevivido hasta el dia de hoy en la disciplina, aunque expresadas en férmulas
matematicas mas sofisticadas, ya que constituyen la base y la justificacion de la
doctrina del libre cambio y, como tales, reciben el apoyo de todos los grupos de
interés que se benefician de ella. En efecto, la idea de que un pais deberia
aprovechar de las ventajas “naturales” que derivan de su dotacién de recursos

permanece muy fuerte.

Una de las razones de esta persistencia es precisamente que las medidas
alternativas en politica comercial, tanto las proteccionistas como las
librecambistas, favorecen determinados grupos productivos y categorias
sociales, tanto en el ambito de la produccion como del consumo. En el corto

plazo, las politicas proteccionistas favoreceran a los productores de bienes

21En inglés, una acepcion del término se refiere mas genéricamente a la mercancia, es decir
cualquier tipo de bien negociado en el mercado que satisface una necesidad o deseo humano.
En la literatura en espafiol, se utiliza el lema inglés en un sentido més estricto de categoria de
bienes comerciados en cantidades fisicas no diferenciadas segun la calidad. Asi en el caso de
petréleo se habla de barriles de petréleo, sin diferenciarse su proveniencia.
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protegidos, lo que repercutira en un incremento de la demanda de empleo en
esas industrias, y a los importadores de productos bajo licencia de importacién,
gue se beneficiardn de los mayores precios internos. Este ultimo aspecto
perjudicara a los consumidores nacionales de esos productos, ademas de
reducir las variedades disponibles de productos de consumo. En el caso que el
pais sufra represalias comerciales, las politicas proteccionistas afectaran

también a los exportadores.

Viceversa, una politica librecambista favorece las producciones que
gozan de una ventaja comparativa y perjudica la produccion interna menos
eficiente, con posibles costos en términos de empleo. En el caso de que las
ventajas comparativas se den en la producciéon de bienes primarios o de bajo
nivel de elaboracion, el retorno de corto plazo es indudable ya la explotacion de
los recursos naturales requiere de un nivel de infraestructuras minimo, que
basicamente conecte los centros de extraccion a los puertos de exportacion. En
muchos casos el nivel tecnolégico requerido es inferior al de otras
producciones, y es generalmente proporcionado por las multinacionales
extranjeras que obtienen la concesion o por las empresas estatales de gestién,
gue pueden costear la importacién de tecnologia. Poco mas es necesario, ya que
las unidades extractivas suelen constituir economias de enclave, con pocas
conexiones con el resto de la economia, si no se tiene en cuenta el elevado costo
en términos ambientales que acarrean a las zonas donde estan instaladas.
Ademas, queda por ver quién es propietario o tiene la concesion de la
explotacion de los recursos naturales y resulta beneficiado por su
comercializaciéon en el mercado interno e internacional. De la regulacion y
fiscalizacion de la produccién y exportaciéon de las commodities depende
cuanto del excedente generado lograra ser captado por el Estado. La siguiente
cuestion es que los recursos asi obtenidos sean utilizados de manera propicia al

desarrollo de largo plazo del pais.

Si se mira al medio y largo plazo, una estrategia aperturista y centrada
en la exportacion de productos primarios puede acarrear como consecuencia un

proceso de revalorizacion de la moneda nacional a causa del ingreso de divisas
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fordneas. Este proceso, la denominada enfermedad holandesa, puede en el
medio plazo potenciar los efectos negativos de la apertura al comercio
internacional, al reducir de manera ulterior la competitividad de los sectores
domésticos menos eficientes y al propiciar un incremento de los precios

internos, especialmente de sectores de bienes no transables.

Por otra parte, ademas, una estrategia centrada en el sector primario
puede acarrear, en el largo plazo, la pérdida de ventajas competitivas que se
generarian de forma dindmica en el sector industrial. En los procesos de
expansion de la produccion se acumulan a lo largo del tiempo los beneficios del
progreso técnico y de las economias de aprendizaje, de forma que la produccion
de bienes industriales puede volverse suficientemente competitiva, si desde el
sector publico se promueve su desarrollo. Las teorias de la “infant industry”
defendian, por ejemplo, la necesidad de proteger las industrias nacionales en su
fase de desarrollo inicial, especialmente las que fueran consideradas
estratégicas segun algun tipo de criterio. Los sectores estratégicos debian ser
fijados por la politica industrial del Estado, la cual consistia en focalizar las
inversiones, el sistema crediticio y la politica comercial en la proteccién y
promocion de los sectores que se esperaba generasen mas innovacion técnica,
un crecimiento mayor de las exportaciones o que producian insumos

considerados basicos para el desarrollo de otras industrias nacionales.

Otro argumento en contra de una vision centrada exclusivamente en las
ventajas comparativas sefiala como en las décadas de la posguerra una cuota
mayoritaria del crecimiento del comercio internacional se ha dado a nivel intra-
sectorial, es decir, se ha generado bajo la forma de intercambios entre empresas
gue se situan en el mismo sector productivo entre paises con dotaciones
sectoriales similares. Buena parte del comercio entre los paises mas
industrializados de la Unién Europea, donde rige un area de libre cambio,

podria explicarse bajo esta modalidad de comercio.

No obstante lo dicho, las estrategias primario-exportadoras siguen

constituyendo una opcién con muchos apoyos, y que en los ultimos afios de
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elevado crecimiento de los precios de las materias primas han sido abrazadas
con renovado entusiasmo por politicos y hombres de negocio. Se trata de un
tipo de estrategia que siempre esta disponible y recibe el apoyo de grupos
econdmicos con una elevada capacidad econdmica y de influencia sobre la
sociedad en paises que, como Argentina, estan dotados de grandes recursos
naturales. Por ultimo, no debe dejar de considerarse como al dia de hoy una
parte considerable del comercio internacional ocurre bajo la gestion de las
grandes empresas multinacionales, cuyas cadenas productivas y comerciales
estas descentralizadas a nivel geogréfico con el objetivo de explotar todas las
areas de eficiencia y de bajo costo que permiten las distintas realidades
nacionales. En este sentido la globalizacion de la produccién ha ido en la
direccién de explotar las ventajas comparativas de cada pais en busca de lograr

mayores beneficios.

1.2.2. La expansion del capitalismo a través del libre comercio y el

imperialismo en los paises colonizados

Que el libre comercio no favorecia a los paises que se incorporaban
tardiamente y de forma dependiente al sistema econémico internacional habia
sido advertido ya por Karl Marx. Como se vera en la seccién 2.2.1, este autor
consideraba la difusion del capitalismo como una fuerza histéricamente
progresiva de destruccion y sustitucion de las estructuras precapitalistas, que
tendia a difundirse de los paises ya industrializados hacia los paises atrasados a
través de procesos como el colonialismo y el libre comercio. Por otra parte,
aunque los costes humanos del proceso podian ser elevados, sélo el capitalismo
traeria consigo los cambios econdmicos y tecnoldgicos necesarios para el
desarrollo de las fuerzas productivas, lo que habria producido finalmente las
contradicciones que conducirian en un futuro a la crisis del propio sistema
capitalista, contradicciones que eran Vvisibles en las recurrentes crisis de

sobreproduccidn y en los ciclos mas frecuentes de caida de la tasa de ganancia.

Debe decirse que segun Marx el proceso de expansién geografica del

capitalismo occidental resultaba funcional a reducir de forma temporal parte de
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estas contradicciones sistémicas. La apertura de nuevos mercados de
exportacion para la produccién industrial de los paises capitalistas y de destino
para las inversiones de capital en areas caracterizadas por la carencia de ese
recurso, permitia elevar las tasas de ganancia en los paises centrales (Fonseca
Castro, 1994:124). Ademas, las areas que eran incorporadas al comercio
internacional representaban para las potencias coloniales sobre todo una fuente
de materias primas. La importacion de éstas a cambio de productos
manufacturados permitia que en los paises centrales del capitalismo se
produjera una reduccion del costo de los bienes salariales y una expansién de la
escala de la produccion industrial, contribuyendo a su vez a contrarrestar la

caida de la tasa de ganancia (Barber, 1995:86).

Los tedéricos marxistas del imperialismo, es decir, de la existencia de una
relacion profundamente asimétrica entre el grupo de los paises centrales, los
mas industrializados, y el resto del planeta colonizado por el sistema capitalista
mundial, no mostraban ningun optimismo respecto a la posibilidad de que en el
largo plazo el capitalismo se asentara en las areas periféricas bajo la forma de la
industrializacion. Estos autores consideraban, en general, que la relacion de tipo
colonial que caracterizaba su incorporacion al sistema mundial impedia que en
estos paises se produjera un desarrollo industrial autbnomo. Por esa razén, la
instalacion del capitalismo en esas regiones se mostraria como el resultado de la
interaccion compleja de las fuerzas sociales internas con los condicionantes
externos, en la que la resistencia de las estructuras tradicionales precapitalistas
jugaria un papel importante y que llevaria a que la transicién al capitalismo

ocurriera de forma heterogénea e incompleta (Palma, 1978:886).

Pese a estas resistencias internas, una integracidén creciente de estos
paises en la economia mundial seria inevitable una vez que tuviera lugar su
apertura al comercio internacional. En muchos casos esa apertura se
determinaba por medio de fuertes presiones politicas y econGmicas, pero no
eran poco frecuentes los casos en los que se lograba a golpe de cafidn, como
ejemplifican los casos de China o Japon a mitad del siglo XIX. De la apertura

comercial sobre bases asimétricas irfa derivando una division internacional del
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trabajo desigual, que empujaria a las economias periféricas a especializarse en
los bienes primarios de exportacion. Paralelamente, se generaria un flujo
sostenido de capitales del centro desarrollado hacia los paises atrasados, en
busca de mayores rendimientos. Como resultado, se sumarian nuevas
relaciones de dependencia a estas dos formas primigenias de explotacion. En
primer lugar, se estableceria una dependencia de tipo financiero, ya que estos
paises tenderian a endeudarse. En segundo lugar, se instauraria también una
relacion de dependencia productiva, ya que una vez que la produccion local
estuviera desplazada por la competencia internacional, estos paises terminarian
por encontrarse en una situacion en la que “consumirian lo que no producen, y
producirian lo que no consumen”?2 (Palma, 1978:895-896). El caso de la
produccién de manufacturas algodoneras de la India destruidas por la
competencia de la industria inglesa luego de la colonizacién es s6lo uno de

numerosos ejemplos.

Sin embargo, estos autores dejaban espacio a la esperanza de un
desarrollo en la periferia, al conectar el fin del colonialismo con el proceso de
industrializacién. Las burguesias nacionales revestian en esta vision el doble
papel progresivo de luchar por la independencia nacional y por un desarrollo
capitalista autébnomo. Lucha nacionalista e independencia econdémica o incluso
desconexion del sistema econdmico internacional representaban las muchas
caras de una misma moneda. Como se vera mas abajo (cfr. 1.4.1), muchas de
estas ideas servirian de inspiracion a los argumentos de la llamada teoria de la

dependencia.

22 Del resto, segun Lenin, eran los extra-beneficios obtenidos por las practicas imperialistas lo
que permitian el incremento en los salarios reales de los trabajadores en los paises centrales, de
una forma que no habia sido prevista por Marx. Este fendmeno tuvo efectos considerables en
términos de estabilidad politica y aumento de la demanda interna, lo que contribuia que el
capitalismo se perpetuara no obstante las contradicciones que generaba (Palma, 1978:893-894).
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1.3. Desarrollo y crecimiento, desarrollo y subdesarrollo
1.3.1. El nacimiento de una disciplina: la economia del desarrollo

Debe recordarse que Schumpeter distinguia con claridad entre el
concepto de crecimiento, visto como la acumulacién incremental de cambios
dentro de una estructura que permanece estable, de lo que él llamaba
desarrollo, es decir un cambio discontinuo, no incremental, en la estructura
misma del sistema econémico. El primer proceso podia ser investigado con los
instrumentos tradicionales de la economia, el estudio estatico del equilibrio en
los mercados. Schumpeter, al contrario, defiende la necesidad de un analisis
dindmico de los cambios “revolucionarios” de la estructura de los sistemas
econdmicos, ya que no es posible alcanzar conclusiones a propaésito del estado
presente del sistema, sobre la simple base de un analisis de la situacién anterior
y bajo la hipoétesis de un cambio evolucionario y adaptativo (Schumpeter,
1934:58, 61-63).

Ideas de este tipo fueron germinando en el contexto de la posguerra, la
gue fue la edad de oro de la reflexion sobre los paises en vias de
industrializacion. Aunque una perspectiva que indagara sobre los procesos de
transformacién de forma estructural y no puramente incremental tuvo que
esperar todavia algunos afios para expresarse en las corrientes tedricas
estructuralistas (cfr. 1.3.2), en particular la latinoamericana (cfr. SAnchez Vargas,
2006:181).

Como ya se menciong, la posguerra fue la época de la descolonizacién,
en la que el nUmero de paises independientes en busca de su propia estrategia
para el futuro crecié de forma exponencial. Pese a la naturaleza bipolar de las
relaciones internacionales y a los conflictos de la guerra fria, los lideres de
algunos de estos nuevos paises apuntaban a seguir una linea autonoma de
progreso politico y econdmico. Esta linea se hizo visible en la conferencia
internacional de Bandung de 1955 y el movimiento de los paises no alineados.

En ese contexto, se rompid de forma transitoria la idea de que la teoria
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econOmica elaborada en los paises mas avanzados pudiera aplicarse con pocas

0 ninguna adaptacion al resto de paises?.

Es en ese contexto que se formd una nueva disciplina dentro de las
ciencias econOmicas que se bautizaria como economia del desarrollo. La
autonomia intelectual de la que gozaron muchos de sus exponentes permitio
que por vez primera se diera lugar al conocimiento generado paray, en muchos
casos, desde zonas del mundo hasta ese momento ignoradas por la corriente
principal de la disciplina. A continuacion se recordaran solamente algunos
elementos clave de las principales lineas tedricas elaboradas en este ambito (y
su periodo respectivo de auge), tanto por lo que concierne a las corrientes mas
ortodoxas cuanto a las heterodoxas. Se trata solo de una breve pincelada de
cada una de ellas, pero util para el desarrollo del tema de este trabajo. No se
dejard de mencionar la contribucién de los llamados post-desarrollistas en su

critica radical al concepto mismo de desarrollo econémico.

El objetivo de ésta seccion sera discutir las diferentes ideas de desarrollo
gue se utilizan a la hora de evaluar diferentes opciones de politica econémica
frente al diagndstico de la situacion socioecondmica en un determinado
contexto geografico y temporal. Toda evaluaciéon de este tipo contiene
implicitamente un marco de referencia, constituido por una concepcion de
desarrollo que delinea los rasgos del modelo ideal al que se aspira, y que
permite proponer medidas para reducir la distancia entre la realidad y ese
objetivo ideal. Para dar un simple ejemplo, si se hace equiparar desarrollo con
crecimiento econémico a la manera tradicional, nuestro marco de referencia se
fundard sobre la maximizacién de la produccion nacional medida por la
evolucion del PIB. Esta perspectiva, llevaria a evaluar como positivo todo
cambio que comportase un incremento en ese indicador. Por otra parte, si la

definicion de desarrollo utilizada se aleja de esa concepcidon tradicional,

2 Quizads uno de los mayores méritos de Keynes fue precisamente el de romper con la
“monoeconomia”, segun la expresion de Hirschman, es decir, con la pretensiéon de los
neoclasicos de que su teoria econdmica pudiera explicar fendmenos econdmicos en cualquier
tiempo y en cualquier lugar (cit. en Bustelo, 1998:84).
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también se modificaran el marco de referencia y la evaluacién positiva o
negativa de un determinado cambio de estado. Lo que se examinara a
continuacion debe ser leido como la contribucion de cada autor a este tipo de
andlisis: ¢qué consideramos y definimos como desarrollo? ;En qué medida una
transformacion en el sistema socioecondmico se situard en la direccion del

desarrollo, o bien en su contrario, el estancamiento o, incluso, el retroceso?

Los origenes teoricos de la disciplina se sitian en el crisol de teorias
enfrentadas nacidas a raiz del estallido de la segunda guerra mundial. En un
libro de 1940 de C. Clark, “Las condiciones del progreso econdmico”, por vez
primera se pusieron de manifiesto las enormes diferencias de renta per capita a
nivel mundial (Bustelo, 1998:88). En 1943, el articulo de Rosenstein-Rodan
“Problems of Industrialization of Eastern and South-Eastern Europe” sefialaria
el comienzo de la disciplina de la economia del desarrollo, centrado en este caso
en la industrializacion de las areas deprimidas y rezagadas del Sur y Este de

Europa (Sanchez-Ancochea, 2007).

Si el final de la segunda guerra mundial y la necesidad de la
reconstruccion posbélica, conjugadas en el establecimiento de las instituciones
de Bretton Woods, contribuyeron a dar nuevo impulso a los estudios sobre el
crecimiento econémico centrados en la situacion de los paises occidentales?,
también generaron un interés renovado en relacion con el destino de las areas
todavia no industrializadas. Las palabras pronunciadas por el Presidente
norteamericano Harry Truman en su ‘Discurso sobre el estado de la Union” del
20 de enero de 1949 ejemplifican eficazmente el clima de la época. Se inaugura
la ‘era del desarrollo’. Por primera vez en un discurso politico de tan calado

interviene la pareja de palabras desarrollo y subdesarrollo, mientras

24 |_as teorias del crecimiento tuvieron un auge a partir de esta época en los trabajos R. Solow, T.
W. Swan, J. Tobin, K. Ara, J. Meade y otros, en el alveo de la llamada sintesis neoclasico-
keynesiana, que pretendid reconducir la innovacion de Keynes a la tradicion neoclasica (por
ejemplo en el celebre modelo IS-LM que se ensefia en todos los cursos bésicos de
macroeconomia) (Bustelo, 1998:89).
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precedentemente se preferia hablar de regiones econémicamente atrasadas?>

(Rist, 2002:87).

La aparicion del concepto de subdesarrollo sugiere no solo que es
posible evolucionar a partir de ese estado (considerado natural, no provocado
por el hombre) hasta el desarrollo, sino que ademas es posible provocar ese
cambio a través de determinadas politicas (de ahi la transitividad del verbo
“desarrollar”). Se pasa de la contraposicion entre colonizador/colonizado, dos
mundos incomunicados y en conflicto, a la relacion
desarrollado/subdesarrollado. Esta relacibn esta caracterizada por la
relatividad de las diferencias que separan los dos estados. Desarrollo y
subdesarrollo se sitian a lo largo de un continuum, por lo que puede decirse que
subdesarrollo no es el opuesto del desarrollo sino su forma inacabada, en
potencia. La sugerencia politica implicita en este discurso es que a través de una
aceleracion del crecimiento seria posible colmar la distancia que separa las
naciones y garantizar a todos un futuro de bienestar material y de progreso
tecnoldgico (Rist, 2002:88-89).

1.3.2. El primer debate: las teorias de la modernizacion y las criticas del

estructuralismo

En la estela de estas concepciones, las teorias de la modernizacion
creyeron posible la reproduccion en los “paises en desarrollo” (otra expresion
surgida en esta época), del proceso experimentado en el siglo anterior por los
paises “desarrollados”. Los autores que se adscriben a esta corriente, siendo
Rostow (1960) el mas célebre, consideraban que existe una Unica senda de
desarrollo que, histéricamente, todos los paises deben recorrer. Estas

trayectorias se componian de una sucesion de etapas comunes y necesarias para

25 El IV punto de Truman empieza asi: “We must embark on a bold new program for making
the benefits of our scientific advances and industrial progress available for the improvement
and growth of underdeveloped areas”. (Tenemos que embarcarnos en un nuevo y valiente
programa para que los beneficios de nuestros avances cientificos y nuestro progreso industrial
estén disponibles para el mejoramiento y el crecimiento de las areas subdesarrolladas [trad.
propia]) (Truman, 20 de enero 1949).
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todos los paises, que estaban calcadas de la historia econdmica del pequefio

grupo de paises ya industrializados (Todaro, 2000:78-79).

En los modelos de desarrollo de esta época (afios 50 y primeros de los
60), se destacé particularmente el papel del ahorro en la acumulacion de capital.
No se trataba de nada novedoso. Como ya afirmaba la economia politica clasica
(cfr. 2.2), de la ganancia de los capitalistas se originaria el ahorro, ya que los
trabajadores consumirian todos sus salarios, su propension al ahorro siendo
casi nula. De la cantidad de ahorro se hacia depender el flujo de las inversiones
y por ende la intensidad del crecimiento econémico. En este cuadro tedrico, los
flujos de capital extranjero y la ayuda externa podian suponer un apoyo
esencial al crecimiento econdmico para colmar las brechas entre el ahorro
doméstico y el nivel necesario de inversiones (la llamada ‘saving gap’ — ‘brecha

de ahorros’).

Esta perspectiva consideraba que era necesario superar un cierto umbral
gue permitiria acumular la suficiente cantidad de capital necesaria al despegue
del desarrollo industrial de un pais. Sin la ayuda externa era posible que este
umbral no pudiera ser alcanzado. Una vez que se hubieran acumulado los
factores productivos necesarios para emprender la senda del desarrollo y el
proceso habria generado una inercia suficiente para autosustentarse y
retroalimentarse. EI mecanismo funcionaba porqgue en la acumulacion de capital
fisico residia el crecimiento econdmico y el crecimiento era sinénimo de
desarrollo. El caso del Plan Marshall fue tomado como paradigmatico de lo qué

debia hacerse.

Pronto fue obvio que se trataba de una concepcion a-historica,
generalizadora y abstracta, que ingenuamente creia de manera mecanicista en
la inevitabilidad del desarrollo, sin considerar que todo proceso de
transformacién econémica ponia en juego las relaciones de los actores sociales
de un pais, caracterizadas tanto por instancias de cooperacion como de conflicto

de intereses.
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Es en una Optica que acepta la complejidad del desarrollo, que se
distingue a partir de los afos 30 el estructuralismo de origen latinoamericano,
cuya figura principal fue Raul Prebisch, y que fue desarrollado posteriormente
desde la Comision Econdmica para América Latina (CEPAL)%. Se trata de una
fase fundamental en la reflexion autébnoma y la generacion de ideas desde la

regién para la region.

Los estructuralistas compartian con las teorias de la modernizacidon que
la industrializacion era un requisito imprescindible para el desarrollo. Sin
embargo no consideraban que el proceso fuera automatico una vez que se
lograra una suficiente acumulacion de capital. Una de las causas principales
gue impedia un desarrollo autbnomo de la region era la forma en que se
estructuraba el comercio internacional. Contrariamente a las teorias ortodoxas
de la ventaja comparativa que se trataron en 1.2.1, el analisis de CEPAL
sefialaba que la division internacional del trabajo y la estructura de los
intercambios no beneficiaba por igual a paises desarrollados y paises
subdesarrollados, los latinoamericanos en particular. La estructura centro-
periferia que regulaba las relaciones econémicas internacionales tenderia a
perpetuar una localizacidén de las actividades productivas en la que los paises
de la periferia tenderian a especializarse en los productos de menor valor
agregado, de bajo desarrollo tecnolégico, principalmente en el sector primario,
a menos que interviniera una estrategia de desarrollo nacional que apuntara a

la industrializacion de los paises de América Latina (Prebisch, 1950/1986).

La causa de los beneficios desiguales del comercio internacional radica
en que, segun la hipotesis de Prebisch y Hans Singer, en el largo plazo los
precios relativos de los bienes primarios tenderian a caer respecto a los precios

bienes manufacturados, por una compleja serie de razones econdémicas y

26 Uno de los momentos fundacionales de esta corriente teérica es el documento “Estudio
Econdmico de América Latina” de 1949, que constituye en palabras de Osvaldo Sunkel la
“Biblia” de la CEPAL, donde se presenta el modelo centro-periferia y se propone por primera
vez la tesis de la caida tendencial de los términos de intercambio para los productores de
materias primas (Trevifio, 2006).
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tecnoldgicas?’. Esto significaba para los paises especializados en el sector
primario-exportador, una reduccion de los términos de intercambio, definidos
como la relacion entre los precios de los productos exportados y el de los
productos importados. En otras palabras, seria necesario exportar una cantidad
cada vez mayor de bienes primarios para poder importar la misma cantidad de
bienes manufacturados, cuyo valor al contrario creceria en el tiempo. Este
mecanismo significaba que en el largo plazo la estrategia de desarrollo basada

en el sector primario se veria constrefiida por problemas en la balanza de pagos.

A esto se sumaban las mencionadas ventajas dinamicas proporcionadas
por el proceso de industrializacion, como la generacion de tecnologia y otras
externalidades positivas, las economias de escala y de aprendizaje, etc., en
comparacion a un proceso de crecimiento centrado exclusivamente en el sector
primario?8. Sin hablar de que la generacion de empleo para una poblacion
pujante que entraba en grandes nimeros en el mercado laboral se consideraba
posible s6lo a través de la creacion de una industria nacional. Del resto, los
procesos tempranos de urbanizacion en los paises de renta mas alta de la
regién, mostraban una situacion en la que los avances productivos en el ambito

rural expulsaban trabajadores en grandes nimeros hacia las ciudades.

El andlisis estructuralista, en resumidas cuentas, venia a decir por vez
primera que los paises subdesarrollados de la periferia del capitalismo se
caracterizaban por caracteristicas estructurales radicalmente diferentes respecto

a los paises mas industrializados del centro. En primer lugar por la

27 Por el lado econdmico, la diferente estructura de los mercados en las dos areas: oligopoélicos
en los paises centrales industriales, lo que genera extra-beneficios y permite tener un control
sobre los precios, frente a los mercados competitivos, tomadores de precios, en el sector
primario de los paises periféricos. Otro aspecto clave, es el progreso tecnolédgico tanto en
términos de creacion de productos sustitutivos (sintéticos por naturales) como los monopolios
temporarios que benefician a las innovaciones tecnoldgicas, protegidas por el sistema de
patentes.

28 E| gran incremento productivo generado por la introduccidn de nuevas técnicas y tecnologias
de produccién en la agricultura, la llamada “Revolucién Verde”, desmintié temporalmente este
pesimismo respecto al desarrollo rural, aunque deben sefalarse, entre otros, los efectos
negativos en términos ambientales que las nuevas técnicas agricolas provocaron, a partir por
ejemplo del uso de fertilizantes quimicos y el sobre-consumo de agua. Ademas, en el caso de los
paises latinoamericanos la extrema concentracion de la tierra hizo que los beneficios de estos
avances guedaran en pocas manos.
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heterogeneidad de su estructura productiva, que se expresaba en la coexistencia
de sectores con diferencias sustanciales de productividad laboral. Algunos
autores describirian la situacion en modelos tedricos de tipo dualista, enfocados
en la dicotomia entre un sector moderno exportador o manufacturero vs. uno
tradicional agricolaZartesanal. En segundo lugar, la especializacién en la
exportacion de pocos productos primarios producidos en enclaves
desconectados del resto del sistema econdmico producia un crecimiento
econdmico que generaba escasos efectos de arrastre hacia delante y hacia atras
de las cadenas productivas, segun la terminologia elaborada por Hirschman
(Bustelo, 1998:116). Al contrario, el desarrollo industrial en el centro estaba
caracterizado por la alta complementariedad de las cadenas de produccion,
desde la industria de los insumos, a la produccién de maquinaria y otros bienes
de capital, hasta la produccién de bienes de consumo, en un sistema altamente

integrado.

Segun esta perspectiva, entonces, la generaciéon de un crecimiento
econémico rapido y sustentable requeria de un cambio estructural de la
economia de los paises latinoamericanos, es decir, su trasformacion de
economias agricolas de subsistencia a economias diversificadas tanto en
manufacturas como en servicios. Entre otras politicas se proponia la proteccion
de la industria nacional para permitir su desarrollo. Es por esta razén que al
conjunto de politicas econémicas que se proponian desde esta perspectiva, se le
atribuiria la etiqueta de IS, es decir, “industrializacién por substitucién de
importaciones”, reduciendo considerablemente la complejidad del proyecto
cepalino. De hecho, la misma CEPAL reconocié pronto los problemas del
modelo ISI, tanto econdmicos (saturacion del mercado interno, desequilibrios
en la balanza de pagos) como sociales (en términos de desigualdad y pobreza
urbana) e intentaria enmendarlos. No obstante esto no evitaria que su programa
fuera atacado tanto desde la ‘derecha’ (por los sostenedores de los mercados
auto-regulados) cuanto por la ‘izquierda’ (en especial por la escuela de la

dependencia, como se vera en un momento).
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Los pioneros de la economia del desarrollo que trabajaban en las
universidades anglosajonas compartian esa perspectiva de tipo histérico-
estructuralista y unas premisas parecidas, aunque despojadas de la atencion de
los latinoamericanos hacia la relaciébn asimétrica entre paises y las
especificidades en las trayectorias de cada pais. En este sentido, los
estructuralistas anglosajones compartian con los neoclasicos la idea de que la
interconexidn entre paises desarrollados y no desarrollados era beneficiosa para
ambos y que el proceso de desarrollo de éstos seguiria necesariamente el

camino trazado por los primeros (Sdnchez-Ancochea, 2007:33).

Arthur Lewis, por ejemplo, propuso un modelo de crecimiento dual con
dos sectores (tradicional/moderno), destacando el papel del flujo del exceso de
mano de obra, en su mayor parte sub- o desocupada en la agricultura, el sector
con mas baja productividad, hacia el sector moderno de productividad mas
elevada. La abundancia de la emigracion de trabajadores rurales, sin
perspectivas en el campo, permitia su transferencia hacia la industria y los
servicios urbanos sin que los salarios en estos sectores sufrieran una subida. El
crecimiento de producto generado se transferia de esta forma directamente en
un incremento de los beneficios, que reinvertidos en su totalidad permitirian
que el ciclo de crecimiento se reprodujese. EI mecanismo se perpetuaba
entonces mientras hubiera un exceso de mano de obra en el sector tradicional-
agricola, garantizando tasas elevadas de crecimiento sin presiones salariales.
Con todas sus limitaciones??, el modelo de Lewis fue muy influyente, y una vez

mas coincidia ensalzar la acumulacién de capital como clave para el desarrollo

29 El modelo de Lewis se apoya en un conjunto de hipotesis que recibieron una criticas bastante
fundamentadas: 1) nada garantiza que todos los beneficios sean invertidos en su totalidad; 2) Si
las inversiones se concentran en sectores con tecnologias que ahorran trabajo, puede crecer el
producto de la economia sin que el empleo aumente (los beneficios del crecimiento son mal
distribuidos); 3) si el mercado de trabajo formal urbano no consigue absorber toda la poblacion
emigrante, esto genera un nivel de informalidad, subempleo o desempleo en las ciudades tanto
o superior al de las zonas rurales (cfr. el modelo Harris-Todaro en Ray, 2002:361-366); 4) los
salarios no permanecen constantes en el sector urbano, aun en presencia de desempleo urbano o
baja productividad en el campo, a causa de factores como la fuerza de los sindicatos, el nivel de
salarios en el sector publico, o las précticas salariales de las multinacionales extranjeras.
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y en diagnosticar que, por lo menos en las fases iniciales de este proceso, seria

inevitable un cierto incremento de las desigualdades (Todaro 2000:84).

Otros autores de la época rechazaban estos automatismos para sefialar
gue el encadenamiento de varios factores impediria el desarrollo de los paises
de rentas bajas, atrapandolos en un circulo vicioso de pobreza y carencia de
capitales (Nurkse, 1955). En general, consideraban que las fuerzas de mercado
no conducirian por si solas a la pauta de desarrollo esperada por la teoria
convencional. Al contrario sostenian la necesidad de una intervencion directa
del Estado en colaboracién con la ayuda internacional, con el fin de paliar a las
imperfecciones del mercado, como para desencadenar el proceso de
industrializacion, proveyendo al pais de los capitales y las infraestructuras
necesarias y coordinando las actividades del sector privado. Las posturas se
distinguian en las modalidades que tomaria este proceso. Una alternativa era
estimular al sector privado con un ‘gran empujén’ (big push), que no era otra
cosa que la aplicaciéon de un plan de inversiones industriales que promoviera la
expansion simultdnea de todos los sectores productivos (Rosenstein-Rodan,
1943) Otros autores sostenian que seria preferible concentrar los recursos
escasos en un numero reducido de sectores industriales, seleccionados entre
aquellos que tuviesen mas efectos de arrastre “hacia delante o hacia atras” en la

cadena productiva (Hirschman, 1958).

En esta perspectiva, el papel del Estado consistia en solucionar los
problemas de coordinacion entre actores econdmicos, siguiendo una linea
tedrica que se inspiraba a Keynes. Las decisiones de inversion de una empresa
individual dependian de las expectativas de beneficio, y estas ultimas a su vez
por el conjunto de decisiones tomadas por todas las empresas de un sector o,
incluso, de la entera economia. En esos casos, una actividad resultaba rentable
solo en el momento en que se producia todo un conjunto de actividades
conectadas, generandose en un sector la demanda para otro sector y viceversa.
La necesidad de que se dieran de forma simultanea una multiplicidad de
condiciones hacia necesaria una intervencion de parte del Estado. No se trataba

s6lo de construir las necesarias infraestructuras del intercambio econdémico,
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fisicas y no fisicas, elemento ya reconocido por Adam Smith, sino de usar el
gasto publico y el control del crédito para enviar mensajes al sector privado y

generar demanda efectiva.

Para esta generacion de autores, los fallos de coordinaciéon que se
generaban en el sector productivo eran constantes y provocaban un nivel
subdéptimo de inversién y, por tanto, una tasa de crecimiento reducida.
Presuponiendo que la actividad estatal fuese suficientemente previsora y
careciese a su vez de fallos, entonces una intervencion publica constituia el
necesario complemento para coordinar y regular la actividad privada. Como se
vera en la seccion 1.4.4, en este punto el andlisis de la actividad del Estado por
parte de estos autores carecia de los necesarios matices y puntualizaciones, y

pecaba en parte de excesivo optimismo.

Otras criticas que suelen aportarse a esta corriente es que, en términos
generales, mantenian una escasa atencion respecto al problema distributivo3?,
un énfasis en el capital fisico respecto a otros elementos (como el nivel
educativo de los trabajadores), una desatencién hacia la agricultura y otros
sectores tradicionales por la insistencia en la industrializacion; un pesimismo
exportador excesivo. Ademas, no distinguian entre el predesarrollo de los
paises ricos antes de la revolucién industrial y el subdesarrollo contemporaneo,
consideraban de manera simplista la modernizacién siempre positiva y el
tradicionalismo siempre negativo. Por otra parte, consideraban que los sectores
moderno y tradicional estaban esencialmente desconectados entre si y no
indagaban con la profundidad necesaria en las heterogeneidades presentes
tanto en los llamados sectores modernos como en los tradicionales (Bustelo,

1998:118-119; 129-130).

30 Se pronosticaba un ciclo de empeoramiento de la desigualdad en las primeras fases del
desarrollo, como factor necesario a la acumulacion del capital. Debe sefialarse que, en cambio, el
premio Nobel Gunnar Myrdal promovid la necesidad de promover cambios politicos y sociales
gue mejorasen los indicadores sociales, sefialando que “ni la integracién nacional ni el progreso
econdmico serdn posibles sin amplias reformas distributivas” (Myrdal, 1959:180).
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Los afnos sucesivos vieron el fracaso de la estrategia de ‘despegue’ en
muchos paises y la concomitante extension del subdesarrollo. Fue un fracaso no
en el sentido de que no se logré alcanzar un ritmo elevado de crecimiento, que
si se obtuvo en general, pero si en el sentido de que este proceso de crecimiento
estuvo caracterizado por un aumento de la heterogeneidad estructural y de las
desigualdades sociales. En general, en América Latina se mostré toda la
dificultad de la transicion hacia producciones de mayor valor agregado, tanto
por la falta de éxito en generar tecnologia local3l como por las restricciones
externas que generaban los procesos de industrializacion en términos de

importacion de tecnologia y bienes de capital.

El mismo periodo significé la aceleracion del incipiente milagro de Asia
oriental, considerado a posteriori por la corriente principal de la economia
como el fruto de una estrategia de apertura a los mercados internacionales de
estos paises, y en paralelo, se vislumbraron los sintomas cada vez mas claros de
un agotamiento del modelo de industrializacion latinoamericana en la mayoria
de los paises de la region32. En particular, las dificultades se centraron en la ya
citada transicidon de la llamada industrializacion “facil” a la “dificil”, es decir de
la produccién de bienes de consumo (de baja y media tecnologia) a la
produccién de bienes intermedios y de capital y al fomento de las exportaciones
manufacturadas, que permitieran obtener las divisas necesarias al proceso de
crecimiento econdmico. Quizas las Unicas parciales excepciones fueron los
paises mas industrializados de la regidon, como Brasil, México y, en menor
medida, Argentina. Por todas estas razones, proliferaron las criticas tanto desde
la ‘derecha’ como de la ‘izquierda’ a las teorias de la modernizacién, incluso en
su vertiente estructuralista, ya fuera desde una perspectiva neoclasica como

desde las corrientes mas heterodoxas de la economia.

31Algunas excepciones se dieron en los paises mas desarrollados de la regién, como Brasil y
Argentina.

32 En particular en la ya citada transicion de la llamada industrializacion “facil” a la “dificil”, es
decir a la produccién de bienes de capital y a un crecimiento de las exportaciones
manufacturadas, con la parcial excepcion de Brasil y México.
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1.4. Visiones conflictivas sobre el concepto de desarrollo en

la transicién hacia el neoliberalismo
1.4.1. Las criticas a la teoria de la modernizacién desde la ciencia politica

Esta pérdida de confianza en la inexorabilidad del desarrollo se
evidencia en las criticas a la teoria de la modernizacion que vienen de la ciencia
politica. En ese enfoque era implicita una correlacion entre desarrollo
econdmico y formacion del Estado-nacion, y su posterior evolucién hacia las
formas de la democracia liberal, considerando los dos procesos como
mutuamente necesarios y suficientes. Otros autores en el ambito de esa
disciplina sostenian posturas similares. Ya Frank Sutton, en 1955, habia
sefialado la diferenciacion de las estructuras politicas en el pasaje de las
sociedades agricolas tradicionales a las sociedades industriales modernas (cit.
en Huntington, 1971:286), concepto que fue reiterado por Almond (1960) al
distinguir entre sistemas politicos desarrollados, subdesarrollados y en
desarrollo. Por su parte, en su célebre estudio comparativo “El hombre politico”
a proposito de las bases de la democracia, Lipset (1963) mostraba como los
procesos de modernizacion econdmica generaban las condiciones sociales
necesarias a la consolidacion y estabilidad democratica, en términos de niveles

maés elevados de urbanizacion, alfabetizacion e ingresos, entre otros.

Respecto a estas posturas, otros autores criticaron, en primer lugar, la
vision de la modernizacion como un proceso por etapas, global y
homogeneizador, que conduciria a la convergencia de todos los sistemas
politicos en direccion de un modelo ideal Unico. En segundo lugar, se objetd
gue existiera una correlacion entre desarrollo econémico, entendido como

modernizacion, y el desarrollo politico, entendido como demaocracia.

Respecto al primer punto, Lucien Pye, por ejemplo, critico el concepto de
desarrollo politico en la teoria de la modernizacion sefialando que estaba
afectado por las mismas falencias que el concepto de desarrollo econémico, es
decir, el caracter etnocéntrico, determinista y dicotomico. Al contrario, Pye

consideraba que el desarrollo politico consistia en un proceso no determinista y
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conflictivo de construccion del Estado nacion. Este proceso estaba caracterizado
por la existencia de tensiones muy agudas entre las demandas crecientes de
equidad (en términos de participacion popular, igualdad frente a la ley y
libertad de competir por los cargos publicos), el aumento de capacidad estatal
(magnitud, eficiencia y eficacia de la accién estatal) y los procesos de
diferenciacion y especializacion (division del trabajo y de funciones entre las
estructuras politicas). En este sentido, los tres factores evolucionan en el tiempo
con velocidades distintas lo que significa que ni el desarrollo es lineal, ni puede
encasillarse en una sucesion de estadios bien identificados, sino que al contrario
esta caracterizado por una gama de problemas que pueden surgir separada o

simultaneamente (Pye, 1965:5-6; 12-13).

Por su parte, autores como Samuel Huntington (1972) atacaron la idea de
gue desarrollo politico y econémico se reforzaban mutuamente. Segun este
autor, al contrario, el equilibrio entre desarrollo socio-econémico y orden social
podia alcanzarse solo hasta el punto en que el crecimiento de la movilizacion
social generado por las transformaciones econémicas, tanto en términos de
generacion de nuevas fuerzas sociales como de incremento de la participacion
politica, estd compensado por un desarrollo adecuado de las instituciones
politicas. En caso contrario, estas Ultimas no serian capaces de manejar el
creciente nivel de demandas sociales que recae sobre ellas, o que conduciria a
inestabilidad, violencia y desorden politico, o, como lo llama Huntington, al

‘decaimiento politico’ (‘political decay’) (Huntington, 1972)33.

En la misma linea se sitia Guillermo O’Donnell (1972), quién relaciona
los acelerados procesos de modernizacion que vivieron algunos paises de
América Latina, entre ellos Brasil y Argentina, con la polarizacion politica v,
finalmente, el autoritarismo, a causa de la brecha que se abrio entre los procesos
de diferenciacion social que acompafaban la modernizacion y el retraso en la

integracion social de los grupos sociales que se incorporaban a los nuevos

33 El propio Huntington participé a la redaccién del informe “La Crisis de la Democracia.
Reporte sobre la Gobernabilidad de las democracias”, publicado por la Comision Trilateral,
donde se sostenia una tesis similar (Crozier, Huntington y Watanuki, 1975).
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procesos productivos. A esta brecha, se acompafié la distancia entre el
desempefio decepcionante del régimen politico democratico, y de la sociedad
en general durante la crisis del modelo populista y el agotamiento del modelo
de sustitucién de importaciones (cfr. la seccion 1.3.2), y las crecientes demandas
politicas de la sociedad (activadas durante la etapa anterior de expansion

econdmica) (O’Donnell, 1972:84-85).

El autor sostiene que en estos dos paises la movilizacién politica,
producida por la industrializacién de las zonas urbanas, fue encauzada por el
Estado en las experiencias del llamado populismo de Getulio Vargas y Juan
Domingo Perdn, en Brasil y Argentina respectivamente. Los trabajadores
entraron a formar parte, aunque de manera subordinada, de una “alianza
desarrollista” que combinaba nacionalismo e industrializacién, para promover
un crecimiento econémico basado en la proteccién de la industria interna
abastecida por recursos publicos y en el aumento del mercado interno de
consumo a través de la incorporacion de las clases populares urbanas Estas
politicas recibian el apoyo naturalmente de los empresarios industriales, de una
clase media urbana empleada cada vez mas en el sector publico, de los
trabajadores obreros urbanos y de los militares. En el periodo sucesivo,
“cuando los lideres populistas perdieron el gobierno, el sector popular quedé
con un nivel mucho maés alto y complejo de organizacion y con lealtades
politicas cuyas difusas implicaciones ideolégicas significaron, en afios sin
expansion econOmica, que los sectores mas establecidos pudiesen temer su

radicalizacion” (O’Donnell, 1972:69).

Mientras la economia consiguio altos niveles de crecimiento, los partidos
politicos al gobierno pudieron cooptar a los sectores populares con promesas de
politicas distributivas y expansivas. Pero la alianza desarrollista se rompio
cuando la inestabilidad y los menores niveles de crecimiento hicieron que los
empresarios coincidiesen con la clase propietaria tradicional en considerar las
demandas del sector popular como excesivas y dafinas para el proceso de
acumulacion de capital y una amenaza para el orden social existente (en

términos de estructura de clases, distribucion del poder politico, alineacién
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internacional de esos paises), provocando un consecuente proceso de

polarizacion politica (O’Donnell, 1972:80-81).

El deterioro de las instituciones politicas participativas y los recursos
declinantes de los gobiernos, en una época de inestabilidad econ6mica, para
hacer frente a una “saturacion de demandas politicas”, se recrudece hasta
alcanzar un estado de “empate” social que “impide la decisién e
implementacién consistente de cualquier politica publica”, debilitando aun mas
el papel del gobierno y de las instituciones politicas (O’Donnell, 1972:86). Estos
hechos estructurales explicarian el extenso apoyo brindado por las clases
acomodadas a los golpes militares. La percepcion de que la Unica solucion para
superar el impasse, era la exclusién politica de los sectores populares, cuya
activacion y radicalizacion percibian como amenazadora, fue comun no sélo a
las clases altas sino también a las clases medias, perjudicadas por las crisis
econOmicas, quienes entendieron los fallos del modelo econémico como fallos
en los regimenes democraticos formales, y apoyaron los proyectos militares de
“restaurar laley y el orden”. El aislamiento de las clases populares fue completo
y su exclusién, por medio de la violencia de Estado, cuestiéon de tiempo
(O’Donnell, 1972:82).

1.4.2. Los ataques desde la izquierda a la modernizacion como desarrollo

Regresando al ambito mas estricto de la economia del desarrollo,
durante los afios 60 empezaron a criticarse tanto los enfoques modernizadores
como estructuralistas. Los elementos fundadores de éstas doctrinas fueron
atacadas desde posiciones que se situaban a ambos lados del espectro

ideoldgico.

En un primer momento, recibieron un eco mayor las criticas al
estructuralismo de la CEPAL provenientes de la ‘izquierda’ ideoldgica. Desde el
marxismo se acus6 a la CEPAL de proponer modificaciones solo en la
estructura productiva, sin referencia alguna a las relaciones de produccién y a
los vinculos de éstas con las fuerzas productivas. Los autores de lo que se llegé

a llamar ‘escuela de la dependencia’ criticaron la ambigiedad de su cuadro
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teorico y la falta de un analisis méas profundo de la explotaciéon de la periferia
por parte del centro (Bustelo, 1998:193). Al contrario, reputaban necesario
reintroducir en el andlisis los factores politicos y socioldgicos, identificar los
actores relevantes y las fuerzas que operan en las sociedades dependientes y
desvelar los objetivos que persiguen. En términos mas positivos, era necesario
reflexionar sobre como y bajo qué condiciones era posible superar una situacion

de dependencia (Cardoso, 1977).

Un precursor de la escuela de la dependencia fue Paul A. Baran (1957),
que en su trabajo ‘The Political Economy of Growth’ destacaba que no es una etapa
previa al desarrollo sino un producto histérico del colonialismo y del
imperialismo?®4. En este sentido la dependencia es el rasgo distintivo de los
paises capitalistas subdesarrollados. A su vez, la extraccion del excedente de las
economias subordinadas favorecié la acumulacion de capital en las metropolis e
interfirio con el crecimiento natural de las &reas atrasadas. Por ultimo, la Unica
forma de salir del subdesarrollo es a través de la revolucion anticapitalista (la
construccion del socialismo) y la ruptura (la desconexion) de los lazos con el

mercado capitalista mundial (Baran, 1957).

Las teorias de la dependencia (afios '60-‘70) comparten la misma mirada
global y holistica respecto a la relacion entre desarrollo y subdesarrollo desde
una perspectiva latinoamericana. A partir del analisis histérico-estructural de la
posicion de los paises del continente en el sistema capitalista mundial, llegan a
la conclusion de que la region esta marcada por una dominacion de doble cara:
una externa, fruto de la insercién en los flujos del comercio internacional, y una
interna, regida por los intereses de las clases dominantes, fruto de la estructura

interna de la economia (Rist, 2002:135).

Respecto a la primera dimension, se centra la atencién en los
mecanismos del comercio y las finanzas internacionales en conformar y

perpetuar el subdesarrollo de la periferia. Sin embargo es la segunda dimension

3 Como afirm6 G. A. Frank, y retomo José Luis Sampedro, desarrollo y subdesarrollo no son
maés que dos caras de la misma moneda (Sampedro y Berzosa, 1996).
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la que explica la aceptacion por parte de las élites dominantes de una insercion
dependiente en el sistema internacional. Las clases dominantes asumen un
papel subordinado a los modelos de pensamiento y consumo importados del
exterior, no s6lo por un retorno econémico, sino también por el prestigio y
poder politico que se deriva de la relacién privilegiada que instauran con los
intereses de los paises centrales, incorporados en las multinacionales, las
agencias de desarrollo, los organismos financieros internacionales,

etc.35(Todaro, 2000:90-94).

En suma, el subdesarrollo seria un “fenédmeno inducido por el exterior”
de caracter estructural y persistente (Sunkel, 1970). En este contexto la
industrializacion asume un caracter “dependiente”, en el sentido que esta
caracterizada por la penetracion del capital financiero y la tecnologia del centro.
El proceso de crecimiento econémico que resulta de la industrializacion
dependiente esta distorsionado y es sumamente desigual. La funcién del Estado
reside en el mantenimiento del orden social en un contexto de desequilibrio
permanente. La intervencion del Estado es béasica a la hora de sostener, manu
militari cuando sea necesario, un modelo de desarrollo caracterizado por la
“exclusién, la concentracion de las rentas y la satisfaccién de las necesidades de

las capas favorecidas de la poblacién” (F. H. Cardoso, cit. en Rist, 2003:136).

En todo caso, la diversidad de posiciones dentro de la “escuela de la
dependencia”, etiqueta, dicho sea de paso, que es rechazada por la mayoria de
autores adscritos a la misma, es muy elevada. Gabriel Palma (1978) distingue
por lo menos tres posturas en las teorias de la dependencia: i) un primer grupo,

entre ellos André Gunder Frank y Samir Amin, se inspira directamente en la

3 Una parte importante de la relacion de dependencia reside en una subordinacidn intelectual
de las clases dominantes al “asesoramiento erréneo e inapropiado proporcionado por
bienintencionados, pero a menudo desinformados y etnocéntricamente sesgados, consejeros
expertos internacionales de agencias de desarrollo nacionales de los paises méas desarrollados o
de organizaciones internacionales de donantes. A su vez, la élite intelectual de los paises en
desarrollo reciben su educacién y su primera experiencia profesional en instituciones
conducidas desde los paises mas desarrollados, donde les viene despachada
imperceptiblemente una dosis no saludable de conceptos ajenos y elegantes, pero inaplicables,
modelos tedricos” (Todaro, 2000:94, trad. propia).
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obra de Baran y niega la posibilidad misma de desarrollo en la periferia
capitalista, a menos que se den estrategias revolucionarias o de desconexién del
sistema internacional; ii) un segundo grupo forjado en la CEPAL, como Celso
Furtado o Osvaldo Sunkel, critican la tesis del estancamiento inevitable de las
economias subdesarrolladas, pero expresan su pesimismo sobre las
posibilidades reales de un desarrollo nacional autbnomo y no dependientes3®; iii)
por ualtimo, autores como Fernando Henrique Cardoso y Enzo Faletto
consideraban que la dependencia no hace imposible el desarrollo de la periferia
sino que lo condiciona al punto de generar contradicciones y desigualdades
sociales y econdmicas especificas del capitalismo periférico, lo que llaman

‘desarrollo dependiente’ (Palma, 1978:899-911).

Este altimo enfoque conseguia explicar como las mas recientes
transformaciones del capitalismo mundial, en particular el peso creciente de las
multinacionales en los flujos econdmicos mundiales, influirian sobre la relacion
entre centro y periferia. Los fendmenos de a progresiva deslocalizacién de la
produccién industrial hacia la periferia en razon de la politica empresarial de
las multinacionales, y el concomitante aumento de los movimientos de capital
en ambas direcciones, ya que a cada inversion corresponde un flujo financiero
hacia la “casa madre”, comenzaron a modificar las relaciones de dependencia
en una direccibn novedosa. En el nuevo escenario, industrializacién y
autonomia nacional no eran dimensiones de un mismo proceso historico de
desarrollo; de hecho, la primera podia bien darse sin la segunda. De esta forma
podia generarse un proceso de elevado crecimiento econémico darse en la
periferia, aunque bajo las pautas de un desarrollo capitalista dependiente de las
decisiones tomadas en el centro y de las tecnologias y las cadenas productivas

manejadas por el capital extranjero (Palma, 1978:909).

3% En su andlisis, el desarrollo latinoamericano se caracterizaba por la desnacionalizacion y no
por el creciente control nacional; por los problemas crecientes en la balanza de pagos; por el
empeoramiento de la distribucién de la renta y del desempleo, por el sesgo industrial en vez de
la diversificacion.
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En resumidas cuentas, esta perspectiva permite vislumbrar la interaccion
entre grupos de interés internos y externos a la hora de influir sobre la toma de
decisiones de politica econdmica. En palabras de Cardoso y Faletto, se trata de
como “a lo largo de la historia de América Latina, diferentes sectores de las
clases locales se aliaron o entraron en conflicto con los intereses extranjeros,
organizaron diferentes formas de Estado, sostuvieron distintas ideologias o
intentaron implementar diferentes politicas o definieron estrategias alternativas

para manejar los desafios imperialistas” (cit. en Palma, 1978:910).

Entre las criticas que se hicieron a las teorias de la dependencia, debe
sefialarse la ambigledad del término dependencia y su indefinicién: muchas de
las caracteristicas que se atribuyen a la dependencia son en realidad rasgos
propios del capitalismo, en particular en sus primeras fases de desarrollo, como
podria verse en los paises de reciente industrializacion, como en la Europa del
sur (Lall, 1975). De hecho, puede decirse, desde una perspectiva post-
desarrollista (cfr. 1.7.2), que la escuela de la dependencia constituye una
“notable critica interna al sistema occidental, pero no consigue hacer una critica
del sistema occidental. El ‘desarrollo de las fuerzas productivas’ es el objetivo
[...] aunque los beneficios de tal operacion no se distribuyen a las mismas
clases” (Rist, 2003:139-141). En otras palabras, las teorias de la dependencia no
logran cuestionar los presupuestos fundamentales del sistema que pretenden
criticar. Quizas por esa razén, no llegan a presentar una propuesta o solucion

de transformacion, que no pase por la via revolucionaria.

1.4.3. La cuestidon del desarrollo en las organizaciones internacionales:

enfoques excéntricos

En la misma época, el debate que se daba en las organizaciones
internacionales pas6 a incluir preocupaciones de caracter social, en el que la
mejora del bienestar de las poblaciones de los paises pobres pasaba a tener un
valor propio al lado de las usuales metas centradas en el crecimiento

econdmico.

74



Un ejemplo que resume bien el clima de la época son las palabras del
director del Instituto de Estudios para el Desarrollo de la Universidad de
Sussex, Dudley Seers en su discurso de apertura de la 11° Conferencia Mundial

de la Sociedad Mundial para el Desarrollo de 1969:

“Las preguntas que hay que hacerse sobre el desarrollo de un pais son, por tanto, las
siguientes: ¢qué ha ocurrido con la pobreza? ¢Qué ha ocurrido con el desempleo? ¢Qué
ha ocurrido con la desigualdad? Si todos esos tres problemas se han hecho menos graves,
entonces se ha registrado sin duda un periodo de desarrollo en el pais en cuestion. Si
una o dos de esas cuestiones centrales han empeorado, y especialmente si lo han hecho
las tres, seria muy extrafio llamar “desarrollo” al resultado, incluso si la renta per
capita ha crecido mucho.” (cit. en Bustelo 1998:146).

Un discurso con estas caracteristicas se hacia eco en la literatura critica
con las teorias de la modernizacién al subrayar la distincion entre desarrollo y
crecimiento econdmico, sobre la base de valores éticos centrados en el bienestar
de los mas pobres. De hecho los dos conceptos podian alejarse de manera
notable toda vez que se registrara una desigualdad creciente en la distribucion
de los beneficios del crecimiento; un incremento insuficiente del gasto social, a
menudo acompafado por un aumento de los gastos improductivos, entre ellos
los militares; un nivel insuficiente en la creacién de empleo que no llegara a
cubrir el crecimiento de la poblacion, en particular la urbana; y, por altimo, una
pérdida del control nacional sobre los recursos politicos, sociales y culturales
(Palma 1978:908).

Sin embargo, las resistencias politicas en el ambito de las organizaciones
internacionales hicieron que el discurso oficial se hiciera eco de las
preocupaciones sociales, pero en el marco de propuestas menos radicales y
ambiciosas. El énfasis fue dirigido a combatir la pobreza, ya que atacar ese
problema era mucho menos conflictivo que proponer politicas redistributivas.
Con este espiritu, el presidente del Banco Mundial, Robert McNamara
reconocia el alto nivel de desigualdad presente en los paises subdesarrollados y
gue el enfoque centrado en el crecimiento econémico habia favorecido a las

capas mas acomodadas. Pese a esta constatacion, la clave del desarrollo no
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residia en una redistribucion de la renta que, se entendia, habria reducido las
perspectivas de crecimiento, sino en incrementar el potencial productivo de las
personas mas pobres, lo que derivaria en un reparto mas equitativo de los

frutos del crecimiento (McNamara 1973:6-8, 10).

En opinion de McNamara, debia reconocerse la insuficiencia de los
indicadores disponibles, en particular el PIB, para medir el cumplimento de las
multiples metas del desarrollo. No obstante, sus propuestas no se alejaban de
los derroteros tradicionales, ya que los indicadores de pobreza utilizados por el
Banco Mundial eran de tipo exclusivamente monetario. No obstante, en
términos préacticos, si hubo un cambio sustancial de enfoque en las
organizaciones internacionales dedicadas al desarrollo. Se abandond la
financiacion de grandes proyectos en infraestructuras, inspirados por las teorias
de la modernizacion, a favor de proyectos de medias y pequefias dimensiones,
en particular en las zonas rurales, donde se concentran la mayor parte de los
pobres, segun la nueva filosofia de accién del Banco. Para esta tarea se llamo a
la contribucién de los paises mas ricos, cuya responsabilidad en el asunto de la

pobreza fue enfatizada (McNamara 1973:11-12, 26-28).

Fue esa una época en la que, incluso en el mismo Banco Mundial,
tuvieron lugar, todavia por algun tiempo, preposiciones alternativas al discurso
oficial. En 1974, el Centro de Investigacion sobre Desarrollo del Banco publicaba
el estudio de dirigido por Hollis B. Chenery (1974), “Redistribution with Growth”
(Redistribucion con crecimiento). Los autores aceptaban que el crecimiento
econdmico era una condicidn necesaria para erradicar la pobreza absoluta, pero
al mismo tiempo advertian que las politicas instrumentadas hasta el momento
reforzaban las tendencias hacia una distribucién de la renta mas desigual,
especialmente en los casos en los que se partia de una situacion inicial muy
desigual. Desde una posicion reformista y pragmatica, los autores proponian
una redistribucion incremental, es decir, la instauracion de politicas fiscales que
permitieran redistribuir los frutos del crecimiento, desestimando politicas

redistributivas mas agresivas. En palabras simples, su propuesta no consistia en
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repartir la tarta en su totalidad, sino en distribuir de forma menos desigual el

crecimiento de la misma.

No obstante, esta estrategia distributiva fue criticada por su escasa
incidencia concreta en la distribucidon de los ingresos, ya que las propuestas
reformistas no atacaban a la raiz de la cuestion de la desigualdad, como la
reforma agraria y la redistribucion de los activos patrimoniales (Leys, 1975).
Ademas, las reformas fiscales con caracter progresivo constituirian siempre un
tipo de reforma de dificil implementacion en muchos casos, como queda

demostrado por la estructura tributaria de los paises latinoamericanos.

En el ambito de las organizaciones internacionales no financieras, se
promovieron objetivos de bienestar a través de enfoques no ortodoxos,
entendiendo la vision ortodoxa como la incorporada en las estrategias que
perseguian la maximizacion del crecimiento econémico, tanto en las economias
de mercado como en las planificadas. Es evidente que estos casos la capacidad
de persuasion de estas entidades no estaba acompafiada por un poder de
influencia econdmica sino que apuntaba a modificar el marco de referencia del

debate sobre el desarrollo.

Entre los aportes mas influyentes al respecto, debe recordarse el enfoque
de las necesidades basicas, promovido por la Organizacion Internacional del
Trabajo (OIT), definidas como las categorias de bienes y servicios que permiten
alcanzar un nivel de vida minimo, al que toda sociedad debe aspirar para los
grupos mas pobres3’(OIT, 1976). Naturalmente este enfoque se nutria de las
discusiones coevas sobre la justicia social y la prioridad que deberia asignarse a
los estratos menos acomodados de la poblacion (cfr. 2.4). En los afios siguientes
escribieron sobre el tema autores tales como Paul Streeten, Amartya Sen, Hans

Singer o Richard Jolly.

37 La OIT define cuatro categorias de necesidades basicas: 1) el consumo alimentario, la vivienda
y el vestido para tener un nivel de vida digno; 2) el acceso a servicios publicos de educacidn,
sanidad, transporte, agua potable y alcantarillado; 3) la posibilidad de tener un empleo
adecuadamente remunerado; 4) el derecho a participar en las decisiones que afectan a la forma
de vida de la gente y a vivir en un medio ambiente sano, humano y satisfactorio (OIT, 1976).
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Los trabajos de estos autores, en particular el concepto de capacidades
de Sen (cfr. 2.4.4), inspirarian o contribuirian directamente al nacimiento de uno
de los enfoques mas influyentes en el debate internacional, el de desarrollo
humano, propuesto desde principios de los afios 90 por parte del PNUD
(Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo). EI concepto de desarrollo
humano se define como el proceso por el cual son ampliadas las posibilidades
de eleccion de las personas sobre qué direccion dar a su propia vida. Los
recursos econémicos son una de las bases de las capacidades humanas pero no
son los unicos: igualmente importantes son disfrutar de una vida prolongada y
saludable, tener acceso a servicios educativos y bienes culturales necesarios
para gozar de una vida plena, tener una vivienda y vivir en un habitat que
permita alcanzar una calidad de vida decente, y general garantizar la
posibilidad efectiva de perseguir las oportunidades de realizacién personal y
participar en las decisiones que afectan sus vidas y la comunidad donde viven
(PNUD 1990:9).

En el marco de este enfoque, el PNUD propuso la utilizacion del indice
de desarrollo humano, un indice que integraba al crecimiento econémico junto
a otras dimensiones (salud y educacion). Este indice constituydé una piedra
miliar en la superacién de una vision sobre el desarrollo centrada en
indicadores puramente econOmicos, basados en el PIB, al demostrar la
legitimidad de promover enfoques alternativos. Publicado peridédicamente en
los Informes sobre desarrollo humano de esta organizacion, este indice expresa
el mensaje sustancial de este enfoque, es decir, la necesidad de considerar las
multiples dimensiones del desarrollo. Ademas, por su modalidad de
construccion, promueve la necesidad de priorizar las inversiones en capital
humano, es decir, en aquellos elementos que influyen sobre la capacidad
productiva de las personas, como su salud, sus habilidades y conocimientos,
etc., dimensiones que son expresamente captadas por el indice de desarrollo
humano (Griffin y McKinley, 1992).
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1.4.4. La revancha de la vision liberal y el neoliberalismo como paradigma

dominante en el debate sobre el desarrollo

La vision del desarrollo predominante, difundida por las organizaciones
financieras internacionales sobre las que esta edificado el sistema de relaciones
econOmicas internacionales, tomé un giro muy alejado de estos enfoques
pluralistas, para reafirmar una vision unidimensional enfocada al crecimiento
econdmico. La via maestra para perseguir esa meta eran las recetas
tradicionales de inspiracion liberal en lo politico y neoclasica en lo econémico,
gue pueden resumirse en la promocion en todos los ambitos del libre mercado
autorregulado. El nuevo auge politico del paradigma neoclasico, que a partir de
la gran depresion habia tenido que convivir con las teorias keynesianas, sigue a
la crisis del sistema de Bretdn Woods a principios de los '70 y al escaso éxito del
manejo de la demanda efectiva y la gestibn macroecondémica, nacida de la
posguerra, frente a la estanflacion sufrida por los paises desarrollados. El
declive de la hegemonia keynesiana en las ciencias econdmicas se habia gestado
ya en afos anteriores gracias a la influencia de numerosos autores que, bajo la
etiqueta politica (posterior) de “neoliberales”, pasaron a dominar no solo la
academia, sino también el debate sobre la politica econdmica, y a marcar la
agenda internacional sobre el desarrollo (cfr. la seccidon 1.8.3, dedicada a la crisis
de ladeuda).

Hasta finales de los afios 60, como se ha visto, las posturas neoliberales
representaban una minoria tanto en la disciplina de la economia del desarrollo
como en las organizaciones internacionales dedicadas a proporcionar ayuda
econdmica y asesoria técnica a los paises en vias de desarrollo. El programa
neoliberal que promovia reformas a favor del libre mercado auto-regulado y
contra la regulacion e intervencion del Estado se fue asentando en primer lugar
en los centros de produccion cientifica para luego ser alzado por los gobiernos
de los partidos conservadores en los paises méas desarrollados. En este sentido
se habla de “neoliberal” como de una etiqueta politica, en el sentido de
identificar a un proyecto politico de implementacion de los principios de la

teoria neoclasica en los sistemas econdmicos, tanto los nacionales como el
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internacional, por medio del desmantelamiento progresivo de las instituciones
de regulacion nacidas al calor de la gran depresién y la segunda guerra

mundial.

La influencia de autores como Friedman y von Hayek (cfr. 2.4.1) se fue
irradiando a partir de un nimero limitado de centros académicos (por ejemplo
la universidad de Chicago) y think tanks hasta dominar la disciplina econédmica
a lo largo de la década de los 7038, El triunfo politico de los conservadores
Ronald Reagan y Margareth Thatcher en Estados Unidos y Reino Unido marcé
entonces el cambio de paradigma dominante también a nivel de politica
econOmica de los paises desarrollados. La progresiva liberalizacion de los
movimientos de capital y los mercados de divisas en los afios 70 (véase 1.8.1)
significd que a partir de entonces las desviaciones de la politica econémica de la
nueva ortodoxia serian castigadas por los mercados, bajo forma de fugas de
capitales y devaluaciones, como demostré la experiencia fallida del programa
de reactivacion econdmica de la primera presidencia de Frangois Mitterrand
(Rodrik, 2011:122). Como le gustaba afirmar a la primer ministro inglesa
Thatcher en esos afios, no habia alternativa al modelo neoliberal (“there is no

alternative™39).

A través de la influencia que los paises mas ricos tienen sobre las
organizaciones financieras internacionales como el FMI y el Banco Mundial este
cambio de paradigma fue paulatinamente impuesto a las economias en vias de
desarrollo, toda vez que requirieran de la asistencia de estas entidades. Este fue
el caso de las reformas estructurales impulsadas en América Latina en

respuesta a la crisis de la deuda (ver seccion 1.8.4). Debe decirse que los

38 Desde el punto de vista del manejo de la politica econdmica, las teorias de Friedman reciben
comunmente el nombre de monetaristas, en el sentido de que este autor considera que las
desviaciones de una economia del equilibrio son fendmenos puramente monetarios, causados
por la arbitrariedad de la creacion de la base monetaria. Friedman aboga por lo tanto por el
control de la creacion de la base monetaria como instrumento para combatir la inflacion.

39 Cfr. el discurso de Margareth Thatcher del 25 de junio de 1980. El colapso de la alternativa
soviética y sus satélites no hizo sino reforzar esta conviccion, tanto entre partidarios como
criticos. Se recordara que incluso se llegd a hablar de fin de la historia, en el sentido de que la
humanidad habia alcanzado su forma de desarrollo més avanzado con la democracia liberal y
capitalista (véase por ejemplo Fukuyama, 1992).
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prolegbmenos de estas reformas de inspiracion neoliberal fueron vividos por la
regién latinoamericana incluso antes de su afirmacién en los paises centrales, de
la mano de los gobiernos militares de la época, especialmente en el caso de la
dictadura de Pinochet en Chile, pero también en la Argentina de después del

golpe de 1976 (véase el vivido relato que de ello hace Klein, 2007).

¢Desde qué bases tedricas se fue constituyendo la hegemonia neoliberal
en la economia del desarrollo? La lucha por afirmar su superioridad cientifica
partié de un ataque general al papel del Estado en la gestion de la economia.
Los autores contrarios al intervencionismo estatal atacaron en una primera fase
las politicas de substitucién de importaciones, en particular, por sus efectos de
distorsion de los mercados y por la de rentas de posicion vinculadas al
proteccionismo mismo. Las politicas comerciales de tipo proteccionista
derivaban en decisiones politico-administrativas que garantizaban el acceso a
los mercados locales de importacion solo a un nimero limitado de agentes (cfr.
1.2.1 para un analisis de las consecuencias mas generales del proteccionismo).
Este hecho, daba lugar a que los agentes econOmicos estuvieran dispuestos a
invertir recursos en toda actividad que pudiera influir sobre las decisiones de
politica comercial relativas por ejemplo a la asignacién de las licencias o de
cuotas de importacion. El repertorio de actividades incluia financiacion de
partidos o de carreras politicas, fabricacion de consenso en los medios de
comunicacion, lobbying de representantes electos o incluso corrupcién de

funcionarios.

En términos mas generales, estas actividades de rent-seeking (bUsqueda
de rentas) emergerian de forma natural toda vez que la distribucién de recursos
econdmicos dependiera de una toma de decision de caracter politico y no
puramente técnico, es decir, con un cierto grado de arbitrariedad. Los
incentivos para emprender acciones de este tipo serian mas elevados cuanto
mas se concentrara el beneficio de la intervencidn en pocos actores, mientras su
coste incidiera sobre una platea mas amplia. Una licencia de importacion
favorece por ejemplo un numero reducido de importadores, que pueden

obtener un beneficio mas alto en un mercado protegido, pero perjudica a la

81



totalidad de consumidores que tienen que aceptar un precio mas alto por ese

producto.

La lucha por la obtencion de rentas de posicion es una fuente de
ineficiencia econdmica, ya que las decisiones politicas no favorecerian los mas
aptos sino los que méas han invertido en actividades de este tipo, algunas hasta
ilegales, como también de gastos improductivos, desviando fondos de la

inversion productiva hacia el rent-seeking?1.

El toque de atencidon respecto a “los fallos del gobierno” abrié paso, sin
duda, a un fértil filon de andlisis, mas alla de que sus resultados tedricos fueran
utilizados en contraposicion ideoldgica a los “fallos de mercado”. El artificio
retérico utilizado fue presentar una ponderaciéon continua de las dos fuentes de
distorsion del mercado competitivo en términos de eficiencia, bajo el supuesto
obvio de que a mayor eficiencia mayor bienestar colectivo. Los autores
inspirados por ideologias neoliberales pusieron en general un énfasis mayor en
los problemas de la accidon publica, para demostrar que el Estado no era un
buen sustituto del mercado, ni siquiera en ese niumero reducido de casos en los
gue las instituciones de mercado producian con evidencia, reconocida por el
consenso de la disciplina, resultados inapropiados 0 nocivos para los intereses

de la mayoria.

Las criticas a la accion del Estado fueron sistematizadas por la llamada
escuela de la ‘eleccion publica’. Segun uno de sus mas destacados
representantes, el premio Nobel de economia James M. Buchanan (2005), en
resumidas cuentas, lo que este programa de investigacion persigue demostrar
es que la accion del poder publico esta destinada a fracasar en su objetivo de
promover el interés comudn y que la causa radica en la naturaleza propia de los
seres humanos. ElI movil del comportamiento humano no cambia por situarse

una persona en un puesto del sector publico. Como es general en el ser

40 | as dificultades que tendrian en este caso los consumidores para coordinar una accion
colectiva y contrarrestar las politicas que los perjudican fueron evidenciadas por Olson (1971).
41 Cfr. entre otros, Little, Scitovsky, y Scott (1970); Balassa (1971) y Krueger (1974).
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humano, los agentes que pertenecen al sector publico, a todos los niveles de las
instituciones estatales o politicas, persiguen de forma primaria y egoista sus
objetivos racionales, de la misma manera que lo hacen los agentes privados que

actuan en el mercado.

La diferencia respecto a la situacién de mercado, es que el tipo de bien
gue viene intercambiado en el sector publico toma la forma de poder decisorio,
en virtud de la asuncién de un determinado cargo publico, sea electivo o no. La
meta de los actores publicos es por lo tanto la obtencion de la mayor cantidad
posible de poder. Naturalmente, el poder puede ser intercambiado por otras
tipologias de recursos materiales o inmateriales que les reporten beneficio, tales

como la riqueza, el prestigio o reconocimiento, etc.

Otra diferencia reside en que las decisiones publicas se traducen en una
transferencia de recursos entre individuos o grupos sociales. En otras palabras,
en toda decision politica opera, en alguna medida, una redistribucién de tipo
‘suma cero’ que, beneficiando a una parte, perjudica otra. En el caso de los
intercambios que tienen lugar en el mercado, todas las partes contrayentes
resultan favorecidas por definicion, tratdndose de relaciones contractuales de
tipo privado y voluntario, ya que de lo contrario no habrian aceptado la

transaccion en primer lugar42.

Cdémo sefala Buchanan, en el centro de la escuela de la eleccion publica
se sittan por lo tanto los principios del individualismo metodoldgico, es decir,
un analisis de las dinamicas sociales asentada sobre los comportamientos
individuales; la eleccién racional como base de explicacién del comportamiento
humano; y una vision de la politica como intercambio, construida en analogia
con el intercambio de mercado (Buchanan, 2005:204). Se trata de principios
analogos a los del andlisis econdmico ortodoxo lo que permite que los
instrumentos tedricos de la teoria neoclasica puedan tomarse para modelar el

comportamiento de los actores politicos.

42 El hecho que las relaciones contractuales privadas escondan relaciones sociales de poder no
esta contemplado por esta teoria.
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Estas son las bases sobre las cuales la escuela de la eleccion publica llega
a contestar (en el duplice sentido de responder y oponerse) a una serie de
cuestiones politicas relativas a las dimensiones Optimas del Estado y a los
efectos de la regulacion e intervencion directa en el sistema econémico43. Entre
otras, por qué “una vez establecidas, las burocracias tienden a crecer
aparentemente sin limites [...]; por qué parecia haber una relacién directa entre
el tamafo total del gobierno y la inversién en esfuerzos para asegurarse
concesiones especiales del gobierno; por qué el sistema impositivo se
caracteriza por un creciente numero de créditos especiales, excepciones y
clausulas de escape; por qué es tan dificil garantizar el equilibrio
presupuestario; por qué sectores situados estratégicamente logran proteccion

arancelaria” (Buchanan, 2005:219).

Podria objetarse que en la balanza entre fallos publicos y de mercado se
presupone la existencia tanto de las instituciones estatales como las de mercado.
Esta suposicién no se da plenamente en el caso de muchos paises en vias de
desarrollo. Es posible que en esos ambitos las criticas de la escuela de la eleccion
publica tengan un menor grado de validez. En esos contextos se desarrollan
procesos paralelos y tortuosos de construccion de las instituciones de mercado
y de las instituciones del Estado, cuya interaccién debe estudiarse caso por caso.
Sin embargo, prevalecié una mirada critica de tipo universal y global a la accién
del Estado y un ensalzamiento de las propiedades de autorregulacién de los
mercados, como se refleja en las recomendaciones y en las condicionalidades

impuestas por el FMI (véase mas abajo, 1.4.5).

A modo de ejemplo, y fuera de la escuela de la eleccién publica, puede
recordarse el trabajo de Peter T. Bauer, quién en afios anteriores critico in toto la

intervencion del Estado en la economia. Sobre la base de estudios de campo en

43 Aunque afirme la neutralidad cientifica de la escuela de la eleccion publica, el propio
Buchanan sefiala su importancia en la lucha contra la idealizacion “socialista” de la politica, que
a su decir dominaba entre los cientificos sociales y los filosofos a mediados del siglo XX
(Buchanan, 2005:214). Es decir, el propio autor admite el valor ideoldgico de sus teorias en el
debate de ideas que se librd en esa época entre los fautores de visiones alternativas del papel del
Estado en la economia.
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Malasia y en Africa Occidental, Bauer afirmaba que el libre mercado funcionaba
de forma eficiente tanto en los paises en desarrollo como en los paises mas
desarrollados, sobre la misma base de racionalidad de los actores econOmicos#4.
Por esta razén, la promocion del libre comercio y de la libre iniciativa privada
aportaba muchos beneficios a esos paises. De hecho las zonas del llamado
‘tercer mundo’ que mas habian entrado en contacto con los paises desarrollados
eran precisamente las més avanzadas. Al contrario, el impacto méas negativo del
colonialismo habia sido la implantacion de burocracias extensas y de un
entramado de regulaciones econémicas, lo que habia significado la sustitucion

de las reducidas instituciones estatales preexistentes (Bauer, 1981).

Para resumir cuanto se ha dicho hasta el momento, las teorias inspiradas
en el pensamiento liberal consideraban que la intervencion del Estado no
curaba las distorsiones y los fallos del mercado, sino que creaba nuevas
distorsiones y era fuente de nuevas ineficiencias. En este sentido, la excesiva
intervencion del Estado en la sociedad era el principal obstaculo para el
desarrollo. Era desde este punto de vista que se criticaban las recetas de las
teorias de la modernizacién, ya que asignaban un papel determinante al Estado
en la promocion de las inversiones en capital fisico y la coordinacion de los
actores privados necesarios al despegue. Ni hablar de la opinion sobre el
estructuralismo y su propuesta de planificacion del desarrollo por medio de
una politica comercial e industrial de Estado, una postura considerada

equivocada y contraproducente para el desarrollo de un pais.

Es a partir de estas criticas, que la producciéon académica contraria al
intervencionismo fue germinando en los afios 60 y se fue haciendo
predominante en los 70, en reaccion tanto a los problemas ya sefialados en las

estrategias de crecimiento en los paises en vias de desarrollo como por la

44 | a posicion de Bauer se ponia en contraste con una larga tradicion que atribuia otro tipo de
racionalidades, no econdmicas, a las sociedades humanas, en particular las precapitalistas.
Ejemplos de esta linea son el clasico “Ensayo sobre el don” escrito por Marcel Mauss en 1924 o
el estudio de la sociedad argelina efectuado por Pierre Bourdieu a finales de los afios 50.
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interrupcion brusca del ciclo virtuoso keynesiano en los paises desarrollados?*.
La opinion expresada en 1976 por Charles Schultze, consejero econémico del
Presidente de EEUU James Carter, es bien representativa del cambio de
paradigma “hace diez afnos, el Estado era considerado, en general, como un
instrumento para resolver problemas; hoy para numerosas personas, el

problema es el Estado en si mismo” (cit. en Rosanvallon, 1995:69).

El nuevo paradigma reafirmaba la tradicional confianza liberal en el
papel beneficioso de los mercados. Las recetas que derivaban de esa perspectiva
apuntaban a la liberalizacion y desregulacién de los mercados y la apertura de
las economias al comercio y a los flujos internacionales de capital*s. En
particular, se criticaban las intervenciones directas del Estado en el sistema
productivo, por lo que se aconsejaba la privatizacion de las empresas publicas,
consideradas en general ineficientes y una fuente importante de déficit fiscal. La
dimension y las funciones del Estado debian reducirse al minimo, es decir, a la
forma del Estado liberal clasico, y las cuentas publicas debian mantenerse en
equilibrio para no desplazar a las inversiones privadas. El manejo
macroeconomico de la economia al estilo keynesiano era considerado

contraproducente en el mediano y largo plazo.

Segun esta vision, el fracaso de las estrategias estado-céntricas
impulsadas por los paises en desarrollo habria dependido de la ineficacia de la
accion publica, del exceso de intervencion y regulacion de los mercados, de la
incapacidad de captar los beneficios de la apertura a los flujos internacionales,
todos ellos elementos que han conducido a un bajo nivel de crecimiento de la
productividad y un bajo grado de innovacién tecnoldgica. En el caso de

América Latina, los modelos de substitucion de importaciones quedaron

45 E| debate metodoldgico fue marcado, de manera paralela, por la preponderancia en el ambito
de todas las ciencias sociales de la teoria de la eleccién racional y de las técnicas cuantitativas
prestadas por el analisis econémico en el marco de una perspectiva positivista.

46 Segun las teorias neoclésicas del comercio internacional, el factor capital fluye de los paises
maés ricos a los mas pobres en busca de mayores rendimientos. Obstaculizar ese flujo conlleva
por lo tanto, en las economias cerradas, a una menor acumulacién de capital, es decir a un
menor crecimiento econdmico (Todaro 2000:96).
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especialmente desprestigiados, a raiz de la crisis de la deuda de principios de
los 80, y por la persistencia de los males del desarrollo que afligian a la region
latinoamericana, tales como pobreza, desigualdad y el decaimiento de los
recursos naturales (cfr. 1.8). Los problemas de financiacién que derivaron de
aquella crisis otorgaron una influencia decisiva a las organizaciones financieras
internacionales sobre la agenda de los paises rescatados, y era desde el poder de
esas organizaciones que el paradigma dominante y su recetario de politicas

econdmicas se irradiaban con mayor fuerza.

Naturalmente, pese a lo que se ha dicho hasta el momento, debe
matizarse que los autores de ideas ‘neoliberales’ se posicionaban, como es
natural, de manera mas o menos radical respecto a la aplicacién practica de sus
teorias. Para los partidarios mas beligerantes del laissez faire (como Bauer) no
solo habia que eliminar las distorsiones exdgenas provocadas por la
intervencion publica, sino no que se debia interferir de ninguna manera en las
distorsiones enddgenas autogeneradas por las instituciones de mercado. Todo
intento de corregir los fallos de mercado era, segun esta perspectiva,

contraproducente.

Otros economistas, como los ya citados Balassa y Krueger, admitian, en
cambio, la necesidad de contrarrestar algunas distorsiones endégenas mediante
una intervencion gubernamental bien calibrada. Esto era verdad en particular
en aguellos contextos en que las instituciones de mercado no se habian
desarrollado de forma completa, como en los paises en vias de desarrollo. En
estos casos, la intervencion publica era necesaria precisamente para crear las
instituciones de mercado alla donde no estaban establecidas. Fue esta version
del pensamiento neoliberal més conciliadora con la realidad, o por lo menos
mas pragmatica, la que adquirié un peso dominante en la disciplina de la

economia del desarrollo, como se vera a continuacion.
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1.4.5. La fase hegemodnica del pensamiento Unico: el consenso de

Washington

Esta posicion menos radical era compartida por el llamado enfoque
“favorable al mercado” (‘market friendly’), cristalizado en los informes sobre el
desarrollo del Banco Mundial (‘World Development Report’), en los que se
reconocia que la intervencion publica cumplia una funcidon de soporte de los
mercados en los paises menos desarrollados. Se concordaba con la idea de que
en estos paises los fallos de mercado son mas frecuentes, bajo la forma de
mercados incompletos, externalidades, informacion asimétrica e incompleta,
etc. Por estas razones, confiar toda asignacion de recursos simplemente a los
mecanismos de mercado no permitiria alcanzar el mejor resultado en términos

ni econdmicos ni sociales.

Como recoge Williamson (1990), este tipo de perspectiva se volvié
dominante en los centros de gestion politica de la ayuda al desarrollo, situados
en su mayoria en la capital de Estados unidos, a partir de lo cual se popularizé
la expresion ‘Washington Consensus’, para indicar el paquete de reformas
estructurales impulsadas por los organismos financieros internacionales como
contrapartida para obtener asistencia. Los paises receptores, en muchos casos
faltos de divisas y excluidos del circuito crediticio internacional, acudian a estos
foros para obtener ayudas para la refinanciacion de su deuda externa con paga
capacidad de negociacion. Aungue en los afios posteriores esta expresion paso a
indicar la unidimensionalidad de la receta impuesta por igual a paises de todas
las latitudes, con indiferencia del contexto especifico, Williamson ataco la
equiparacion popular entre su vision y la del ‘fundamentalismo de mercado’.
Williamson considera al contrario que los actores politicos de estos organismos
internacionales reconocen un papel al Estado, especialmente en la regulacion de
los flujos financieros. Ademaés reconocerian, en opinién de este autor, la
necesidad de lograr un cierto nivel de redistribucién de la renta, si se quiere
perseguir el objetivo de la reduccion de la pobreza junto con la meta de

promover el crecimiento econémico (Williamson 2000:257).
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Esta Optica ‘market friendly’ pero ‘poverty focused’, es decir, amiga del
mercado pero enfocada a la lucha contra la pobreza, caracteriz6 en principio a
las politicas de ajuste impulsadas en el marco de la condicionalidad de los
préstamos inducidos por el FMI. Se utiliza la expresion “inducidos” ya que la
mayoria de la ayuda al desarrollo se canaliza a aquellos paises que mantengan
relaciones formales con el Banco Mundial y el FMI. Aunque se persiguieron con
mayor ahinco las reformas estructurales de austeridad fiscal y liberalizacion
econOmica, se promovieron en paralelo las politicas de lucha a la pobreza,
focalizadas a paliar los costos sociales de las reformas y mejorar su
aceptabilidad politica. En el corto plazo, las reformas provocarian una serie de
costos, en términos de pobreza y desempleo, a causa del necesario reajuste de
recursos humanos y fisicos entre sectores econdémicos, que si no eran
compensados con ayudas especificas, perjudicarian el proceso reformador en el
largo plazo, ya que minarian el consenso de la sociedad hacia el mismo proceso
reformador. El discurso implicito en esta vision era que las recetas eran las
adecuadas para garantizar en el largo plazo un crecimiento econdémico
sustentable, que habria beneficiado al conjunto de la sociedad, incluidos los
afectados por la fase inicial de las reformas. A favor de estos ultimos era
necesario implementar politicas paliativas de corto plazo (cfr. Rodrik, 1996). El
hecho es que los afios 1990 y 2000 han registrado una sucesién de crisis
financieras y econdmicas ligadas a la libre circulacién de capitales, que ha
provocado que la promesa de desarrollo en el largo plazo ligada a las recetas
neoliberales haya sido puesta en cuestidn tanto a nivel académico como

politico.

1.5. La evolucidon reciente del debate sobre el desarrollo en el

pensamiento “mainstream”

La evolucion de las dltimas tres décadas en el campo de la teoria
econdmica del desarrollo ha registrado dos filones principales. En hecho mas
importante ha sido sin duda el reconocimiento del papel fundamental del

capital humano y su correlacion con la innovacion tecnol6gica como fuente de
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crecimiento econdmico ha sido enormemente influyente. Este tema ha sido
explorado principalmente por las teorias del crecimiento enddgeno (cfr. 1.5.2).
Respecto a América Latina, debe sefialarse como la perspectiva de la CEPAL en
los 90 hizo suyo este tema para impulsar su propuesta de desarrollo con
transformacion productiva para (cfr. 1.5.3). Otro filén igualmente importante ha
sido el analisis del papel de las instituciones en el crecimiento econémico, tema
al que sera dedicada la seccion 1.6. Dentro de este filon, algunos autores han
estudiado cémo el capitalismo se presenta en diferentes formas segun como se
configuran las interacciones entre las instituciones sociales y econémicas (cfr.

1.6.2).

A nivel de la discusion sobre las politicas de promocién del desarrollo en
el ambito de las organizaciones internacionales, los aportes tedricos
mencionados han dado lugar a una perspectiva en cierta medida superadora
del Consenso de Washington, bautizada por algunos “Consenso de
Washington” aumentado, como se vera en la seccion 1.5.1. La altima década ha
marcado por otra parte una inversion de tendencia respecto al interés
internacional en temas de desigualdad, ya que el problema ha estado presente
cada vez més en los andlisis de las organizaciones internacionales (cfr. por

ejemplo Banco Mundial, 2005).

Todas estas posiciones se asemejan en el hecho de centrarse en el analisis
del funcionamiento de los sistemas econdmicos de tipo capitalista en el corto
medio plazo. Ademas, estan caracterizados por su reformismo, es decir, por
proponer medidas que buscan mejorar la eficiencia y el funcionamiento del
sisterma capitalista actual, sin cuestionar explicitamente su existencia, al
considerarlo “el mejor de los mundos posibles”. En cierto sentido, consideran
las modificaciones que proponen son necesarias precisamente para garantizar el
funcionamiento y la sostenibilidad del sistema capitalista en el largo plazo. En
este sentido, no son autores dedicados a una apologia del capitalismo, ya que
reconocen sus numerosas fallas, cuya mas clara expresion son el continuo ciclo
de boom vy crisis, y las consecuencias sociales de los mismos. Mas bien,

pretenden aportar propuestas para reformar el sistema en la mejor direccion
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posible. En este aspecto se distinguen de los autores que se presentaran en la
seccion 1.7. Ahi son contenidas las perspectivas mas criticas con el sistema
capitalista per se, caracterizadas por una mirada mas de largo plazo del
desarrollo y por el convencimiento de que las reformas del sistema no
modifican su naturaleza Ultima y posponen la superacion de sus

contradicciones.

1.5.1. El estado actual del debate politico sobre el desarrollo y la
estrategia del consenso de Washington ‘aumentado’

De hecho, en la década de los afios 2000, la creciente oposicion politica al
consenso de Washington, los nuevos avances teéricos en la economia del
desarrollo (ver seccion 1.5.2) y las numerosas criticas al concepto mismo de
desarrollo capitalista (1.7), han encontrado un eco incluso entre los defensores
del llamado Consenso de Washington. Algunos han destacado como el
problema de esta estrategia de desarrollo no residia tanto en las politicas que
contenia la propuesta original, sino en todo lo que faltaba en ese programa. En
otras palabras, no era necesario desechar todo lo obtenido hasta el momento en
términos de reformas favorables al desarrollo de los mercados, sino al contrario
debian fortalecerse las mismas con reformas complementares. Esta posicion ha
dado lugar, segun algunos, a un renovado “Consenso de Washington

aumentado” (cfr. Tab. 1).

La nueva estrategia deberia centrarse en reformas de caracter
institucional, incluyendo la lucha contra la corrupcion, la institucién de redes
asistenciales contra la pobreza extrema, la liberalizacion prudente y gradual de
los mercados, la organizacion de bancos centrales independientes, etc. (Dani
Rodrik, 2001:11) , algo que vino a definirse como la agenda de las reformas de
segunda generacion (Kuczynski y Williamson, 2003). La influencia de la

perspectiva institucionalista (véase mas abajo) es muy evidente.

Esta posicion conciliadora, no impidi6 que en otros foros, otros
economistas adoptaran la posicion opuesta, es decir, que los resultados

decepcionantes de la aplicacion de los preceptos del Consenso de Washington

91



original no se debia al hecho de ser un proceso inacabado o incompleto, sino al
hecho de que las reformas propuestas habian sido llevadas adelante de manera
dispar e insuficiente (cfr. Singh et al., 2005). Segun estos autores, por tanto, si se
hubieran aplicado de manera completa las recetas del primer Consenso de
Washington, los resultados habrian sido visibles en el mediano plazo, y si no lo
han sido es porque los procesos de reforma han sido truncados frente a las

primeras dificultades.

Sin embargo, quizas donde mayor fue el consenso en las organizaciones
internacionales de desarrollo respecto de la experiencia de los afios 90 es que no
debe aplicarse una misma lista de preceptos y recomendaciones a todos los
paises por igual y en cualquier condicidén y contexto4’. Mas bien, las politicas de
desarrollo deben centrarse en identificar las restricciones al crecimiento que se

presentan en cada caso concreto. Asimismo, cada meta de desarrollo puede

Tab. 1. Una comparacion entre “Consensos” de Washington

El original El “aumentado”
- Lalista original mas:

- Disciplina Fiscal - Reformas politicas y legales
- Reorientacion del gasto publico - Instituciones de regulacion
- Reforma tributaria - Lucha a la corrupcién
- Flexibilidad en el mercado
- Liberalizacién Financiera laboral
- Tasas de cambio unificadas y - Acuerdos de la Organizacion
competitivas Mundial del Comercio (WTO)
- Codigos y estandares
- Liberalizacién del Comercio financieros
- Apertura a Inversién Directa - Apertura "prudente” de la
Extranjera (FDI) cuenta capital

- Regimenes de cambio no-
intermedios (es aceptable el
cambio fijo o el cambio

- Privatizaciones totalmente flexible)

- Desregulacion - Redes de proteccién social
- Proteger los derechos de

propiedad - Reduccion de la pobreza

Fuente: Rodrik (2001:51), trad. propia

47 Si bien la respuesta a la crisis de la deuda en los paises periféricos de la zona euro haga dudar
de esta afirmacion.
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alcanzarse mediante una pluralidad de politicas, en la realidad de los hechos no
existen senderos Unicos. De hecho, en los muchos casos en los que no es posible
implementar la politica que seria ‘optima’ (‘first best’), bajo la 6ptica de algun
determinado marco tedrico, deben ser adoptadas politicas de ‘second best’, que
permiten que la situacién progrese en direccion de las metas fijadas*s. Por
altimo, la discrecionalidad de los gobiernos no puede ser eludida totalmente,
aun a través de las agencias de regulacién o mediante reglas automaticas, por
ejemplo en los estatutos de los bancos centrales, por lo que es necesario mejorar
los procesos de toma de decision, para que la accion del ejecutivo sea coherente

con las metas fijadas (Rodrik, 2006:6-7).

En términos mas préacticos, Rodrik propone instrumentar lo que define
un diagnostico del crecimiento (“growth diagnostics™) para cada pais concreto,
con el objetivo de identificar los principales nudos que constituyen una
restriccion al crecimiento econdmico. Actuando sobre estos puntos criticos, con
reformas disefiadas especificamente, las politicas de desarrollo podran arrojar
los mayores efectos en términos de resultados. En el mas largo plazo, dos tipos
de reformas institucionales serdn necesarias: en primer lugar, debe perseguirse
el mayor dinamismo productivo, a través de una continua diversificacion hacia
los sectores que mas crecimiento tienen en los mercados internacionales; en
segundo lugar, deben mejorarse los mecanismos institucionales de manejo del
conflicto politico y social, para favorecer en particular la adaptabilidad y la
flexibilidad del pais frente shocks externos que modifiquen la redistribucién
interna de rentas y recursos. Mas en concreto, reforzar el imperio de la ley,
consolidar las instituciones democréticas y los mecanismos de participacién de
la sociedad, junto con el establecimiento de eficaces redes de proteccion, son
reformas institucionales que permiten lidiar con eventuales shocks adversos y
efectuar los ajustes necesarios sin que se desencadene un conflicto distributivo
gue ponga en peligro tanto la estabilidad econémica como la politica. Los

conflictos distributivos que sobrepasan un cierto nivel de guardia, no sélo son

48 |a diferencia entre politicas de ‘first’ y ‘second best’ viene de la economia del bienestar (cfr.
2.3.1).
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el obstaculo para un crecimiento sostenible en el largo plazo, sino que pueden

conducir directamente al colapso econémico (Rodrik, 2006:19-23).

Es suficiente analizar los informes presentados por diversas entidades
nacionales e internacionales para encontrar que estos enfoques se han vuelto
dominantes a nivel de debate sobre politica econ6mica y de la retorica
econémica en la mayor parte de los paises. Un buen ejemplo esta constituido
por la Agenda 2000 para la Union Europea, que prometia convertir la regién en
la economia del conocimiento més competitiva y dindmica del mundo. La
narracion convencional alega que en el contexto actual de la globalizacién, cada
pais tiene que luchar para mejorar su competitividad en relacion a los otros
paises. La receta del éxito en esta lucha por emerger consiste en mantener las
cuentas publicas en orden, a través de una reforma restrictiva de las
instituciones del Estado de bienestar; la moderacion de los costos salariales y la
desregulacién de los mercados, en particular el laboral. ElI conjunto de estas
politicas mejoraria la confianza empresarial, y por tanto, estimularian la
inversion privada. Como complemento de la misma, el Estado deberia fomentar
la inversion en investigacion y desarrollo y reformar los sistemas educativos
para fortalecer el vinculo entre los conocimientos adquiridos por los estudiantes
y las habilidades (skills) requeridas por el sistema productivo. Los previsibles
superavit comerciales generados una vez que esta estrategia tuviera éxito
deberian, por ultimo, acumularse en las reservas de los bancos centrales de
manera de poder protegerse frente a las fluctuaciones ciclicas de la economia
mundial, garantizando la sostenibilidad del crecimiento en el mediano-largo

plazo.

Esti claro que para los paises en vias de desarrollo el desafio de la
globalizacion de los intercambios no es simple, tanto por su atraso tecnolégico
como por sus pequefias dimensiones en términos econdémicos, excluidos pocos
grandes paises como los BRICS (Brasil, Rusia, China, India, Sudafrica). No
obstante, esta estrategia es vista como la Unica posible para respetar de manera
simultdnea las condiciones de equilibrio macroeconémico y desregulacién

econdmica impuestas por las organizaciones internacionales, y al mismo tiempo
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perseguir otros objetivos de caracter social, como reducir los niveles de
desigualdad econdmica, por lo menos al margen, actuando sobre la
desigualdad de oportunidades, y reducir en consecuencia la pobreza, al romper

los circuitos de transmision intergeneracional de la misma.

En todo caso, estas reflexiones beben de los avances de las dos décadas
anteriores en el campo de las teorias del crecimiento enddégeno, como se vera en
un momento. En el area latinoamericana estas ideas fueron difundidas en la
forma del neoestructuralismo cepalino. Igualmente influyente fue el resurgir
del institucionalismo en las ciencias sociales y su aplicacién a las teorias del
crecimiento y del desarrollo. Estos temas seran objeto de las siguientes

secciones.
1.5.2. Las teorias del crecimiento endégeno

En la teoria neoclasica convencional, relatada en los manuales al uso en
los cursos basicos de economia, el uso de los factores productivos esta
caracterizado por rendimientos decrecientes: la consecuencia principal de este
supuesto es que la teoria predice en el largo plazo un crecimiento econémico de
equilibrio nulo, concepto que llama a la memoria el “estado estacionario” de la
economia politica clasica (cfr. 2.2). Toda desviacién del equilibrio es explicado
ad hoc como el resultado de un impulso exdgeno, tipicamente el cambio

tecnoldgico®.

La familia de teorias del crecimiento enddgeno intenta mejorar la
explicacion ofrecida por las teorias convencionales sobre crecimiento
econdmico, al incluir las variables que explican la desviacion del estado de
equilibrio dentro de las ecuaciones que describen sus modelos. En otras

palabras, transformando en enddgenas las variables exdgenas de los modelos

49 Se trata del famoso “Residuo de Solow”, es decir la proporcion de crecimiento econémico que
el incremento en el uso de factores productivos (entes abstractos denominados capital, trabajo y
tierra, principalmente) no consigue explicar. En los célculos de Solow, casi el 50% del
crecimiento de EE.UU. en la posguerra no podia ser explicado sino exdgenamente, es decir por
algln factor incognito x distinguible del puro incremento de los insumos utilizados en la
produccion.
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tradicionales®. En esta operacion, introducen en sus modelos la hipétesis de
gue son posibles rendimientos crecientes de escala, lo que determina que en el
largo plazo puede alcanzarse un crecimiento no nulo, escapando de la trampa

del estado estacionario, que es el resultado tedérico de la economia convencional.

Las fuentes que generan crecimiento enddgeno son diferentes segun el
modelo y el autor seleccionado. Pese a esto, en la literatura pueden distinguirse
explicaciones basadas en la acumulacion de ‘capital humano’ (el nivel de
educacion, lato sensu, de la fuerza trabajo)>! o en el progreso técnico, de las
explicaciones que se fundamentan en los factores de tipo institucional. Los
primeros afectan el nivel de productividad de la fuerza trabajo (por un nivel
dado de capital), los segundos afectan principalmente los costes de transaccion
de la actividad econdmica y el ritmo de creacion y difusion del conocimiento

cientifico.

Segun Helpman (2007:12-13), la posicion de consenso en la teoria del
crecimiento considera que la acumulacion de capital fisico y humano influyen
sobre el potencial de crecimiento, es decir, el nivel de renta per capita maximo
al que un pais puede aspirar, pero son los factores tecnolégicos e institucionales
los que juegan un papel decisivo sobre las tasas de crecimiento a través del
impacto que tienen sobre la productividad. Ambos factores generan
externalidades positivas sectoriales o incluso sistémicas®? que permiten
contrarrestar los rendimientos decrecientes del capital, y generar un aumento
del crecimiento per capita. En particular, las instituciones afectan los incentivos

para acumular y para innovar, asi como para adaptarse a los cambios.

50 Cfr. por ejemplo Romer (1990); Aghion y Howitt (1992).

51 Cfr. Barro (1991); Lucas (1988).

52 |_as innovaciones tecnoldgicas generan externalidades por su naturaleza de bienes no rivales
en el consumo: su uso por parte de un actor econémico, no disminuye la utilidad de su uso por
parte de un numero indefinido de otros actores. Ademaés, el uso de las innovaciones es
excluible, es decir su difusion puede ser obstaculada solo de forma temporal por medio de una
proteccion selectiva bajo forma por ejemplo de patentes o de los derechos de autor. Estas formas
de exclusién parcial aportan extrabeneficios al innovador, como describe Shumpeter, ya que
dan forma a mercados con naturaleza de oligopélio o incluso monopdlio.
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Las consecuencias tedricas de la endogeneidad del crecimiento son
numerosas. En primer lugar, la existencia de externalidades generadas por la
innovacion tecnoldgica justifican una intervencién publica, ya que el nivel
agregado de inversion del sector privado generado por decisiones individuales
gue toman en cuenta solo la rentabilidad privada resultaria inferior al nivel que
resulta 6ptimo para la sociedad. Si se incluyen en el calculo econémico los
beneficios sociales de la generacion y difusién del conocimiento, se explica la
necesidad de que el sector publico se haga cargo de una parte importante de las
inversiones en investigacion y desarrollo, en particular en la financiacion de la
ciencia de base, la cual no reporta beneficios en el corto plazo al no estar

destinada a una aplicacion productiva inmediata.

Las externalidades pueden explicar también porque empiricamente se
realiza un flujo de inversiones hacia los paises menos desarrollados que es
menor de lo predicho por la economia internacional convencionals3. La razon de
este fendmeno estaria, segun las teorias de crecimiento enddgeno, en que el
crecimiento de la productividad producido por las inversiones privadas esta
condicionado por la acumulacion de otras formas de capital, en particular de
capital social y humano, que se acumulan a nivel sistémico y no de empresa. Es
la presencia o la ausencia de externalidades positivas, que puede producirse
por la carencia de esas formas de capital complementario, la que explicaria una

parte considerable de los flujos de las inversiones extranjeras directas.

Otra consecuencia de la presencia de factores enddgenos de crecimiento

es que invalida la existencia de un mecanismo automatico de reequilibrio del

5 En la visién ortodoxa los capitales deberian fluir hacia los paises donde su rentabilidad es
mayor (cfr. nota al pié 46). Esa mayor rentabilidad dependeria en el caso de los paises en
desarrollo de la menor abundancia de capital acumulado. Si valiera esta hip6tesis se produciria
un flujo de capital hacia esos paises superior al registrado empiricamente. De hecho durante
largo tiempo ha ocurrido que el mayor flujo de capitales se ha producido entre los propios
paises desarrollados. Entre los paises en desarrollo, unos pocos acaparan la gran mayoria de
estos flujos (Brasil, China, India, etc.). Dejando a un lado los flujos de tipo especulativo, los
movimientos de las inversiones de capital hacia los paises en desarrollo pueden ser explicados
por otros factores, como las dimensiones del mercado interno de destino, la posicidon geografica
en los flujos de comercio, los recursos naturales explotables, etc., mas que por la sola cantidad
acumulada de capital fisico.
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sistema econdémico internacional, que conduzca a la convergencia entre paises
pobres y ricos®*. En este sentido la brecha entre paises desarrollados y no
desarrollados no se reduciria por virtud del libre comercio global. Es mas,
segun estas teorias, el Estado tiene papel un importante en mejorar la
asignacion de recursos para una erogacion suficiente de bienes publicos y
fomentar las inversiones privadas en los sectores con alta intensidad de
tecnologia y conocimientos (donde el capital humano puede ir acumulandose) a

través de politicas industriales y tecnoldgicas estratégicas®®.

Como se dijo, fue a partir de los aportes de esta perspectiva tedrica que
se consolidd un enfoque favorable al fomento del capital humano que destacaba
la necesidad de focalizar el esfuerzo de cada Estado en implementar politicas
gue favorecieran los sistemas nacionales de investigacion y desarrollo con el fin
de mejorar la competitividad externa del pais. En otros términos, la innovacion
tecnoldgica conduciria, a través de una mejora de la productividad, a la
insercién de un pais en los sectores mas dinamicos y los de mayor valor
agregado en los flujos de comercio mundial. Los efectos positivos de una
insercion externa de este tipo consistirian en mayores tasas de crecimiento
econdmico, una tendencia a realizar balanzas comerciales positivas (y por lo
tanto a acumular una posicién acreedora respecto al resto del mundo) y a atraer
flujos de capitales externos, ademéas de favorecer un derrame positivo en
términos de crecimiento del empleo, desde el sector exportador, y de progresiva

mejora tecnoldgica, por los efectos enddgenos ya analizados.

54 Se trata de uno de los debates mas encendidos de la economia contemporéanea: segin los
autores que apoyan la hipétesis de la convergencia, los datos empiricos desestimaria la
convergencia de todos los paises a un mismo nivel, pero confirmarian la convergencia
condicional, es decir que a un mayor nivel inicial de producto en relacion al nivel de largo
periodo, menor seria las tasa de crecimiento (Fields 2002:195).

5% En la literatura, el caso mas paradigmatico es el de los paises industrializados de Asia
oriental. En el caso de Corea del Sur y Taiwan, por ejemplo, la intervencién del Estado no
consistid en una intervencion pasiva sobre las disfunciones del mercado, sino en modificar
activamente los precios relativos de mercado y distorsionarlos deliberadamente segun una
estrategia consciente con objeto de estimular la inversion y el comercio exterior (Bustelo
1998:182; cfr. también Chang 2002).
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1.5.3. El neo-estructuralismo cepalino

Esta preocupacién en torno a la innovacion tecnoldgica y la insercion
internacional de cada pais adquirié relevancia a nivel de América Latina a lo
largo de los afios 90, en todos los foros de debate regional, como es el caso de la
CEPAL. A principios de los afios nhoventa, esta organizacion innovo su enfoque
con la adopcion de los lineamientos fundamentales de las teorias del
crecimiento enddgeno con el objetivo de renovar su marco de referencia y sus
propuestas para el desarrollo de la region latinoamericana. La obra de Fernando
Fajnzylber (1992) es el mejor ejemplo de la nueva postura de la CEPAL. Este
autor parte de un analisis de las deficiencias del modelo de industrializacién
latinoamericano, resumidas en lo que él llama el sindrome del “casillero vacio”,
es decir, de que se tratdé de un proceso de crecimiento econdmico que no fue

acompafado por una disminucion de las desigualdades.

Segun Fajnzylber el desarrollo de América Latina ha estado
caracterizado por el aprovechamiento de fases de temporéanea “competitividad
espuria”, originada, es decir, por “rentas geogréaficas” o derivadas de la
abundancia de recursos naturales. A causa de la extrema desigualdad con la
gue esta distribuida la propiedad de estos recursos, las rentas obtenidas de su
explotacién fueron destinadas desde un principio a alimentar el consumo
suntuario de las clases propietarias (segun los patrones tipicos de las clases altas

de los paises desarrollados), fenébmeno que contintia hoy en dia.

El intento de cimentar el desarrollo de estos paises sobre bases mas
solidas fue caracteristico de las décadas entre la gran depresion y los afios 70.
En este periodo, parte del excedente se desting, a través de la accion del Estado,
al desarrollo de una base industrial autdctona, que sobrevivia principalmente
gracias a la proteccién publica y destinaba su produccion al mercado interno.
La introduccion de capital extranjero a través de las multinacionales no hizo
sino profundizar este ultimo proceso, ya que esas inversiones se dieron
precisamente para explotar las rentas de la protecciéon comercial (Fajnzylber,
1992:22, 26).
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La propuesta de Fajnzylber (1992) se articula sobre una reafirmacién de
la importancia de la industrializacion, “eje vital del desarrollo econémico por su
aporte al progreso técnico y a la elevacion de la productividad”, en el que es
fundamental “la combinacion de aprendizaje e innovacion” (ibid:22). Estos
factores permiten alcanzar un ciclo virtuoso de “competitividad y crecimiento”
permitiendo al pais introducirse en aquellas producciones con mayor valor
agregado e intensidad tecnoldgica y de mayor crecimiento en el comercio
internacional, al agregar “valor intelectual a los recursos naturales o a la mano
de obra disponible” (ibid:25). En definitiva, se clama por una verdadera

transformacién productiva que, en sus palabras:

“permita elevar la productividad de la mano de obra, sustentar la competitividad
internacional «auténtica» apoyada en la incorporacion de progreso técnico, fortalecer y
ampliar la base empresarial latinoamericana, elevar masivamente el nivel de calificacion
de la mano de obra y lograr el establecimiento de relaciones de cooperacion constructiva
entre el gobierno, sector empresarial y laboral basados en acuerdos estratégicos que den
permanencia a las politicas econémicas” (Fajnzylber, 1992:26).

El crecimiento con un patrén industrial competitivo (es decir, sostenible
en el tiempo) permitiria a su vez “flexibilizar el funcionamiento social” ya que
la perspectiva de que en el futuro habra mejoras en las condiciones de todos los
individuos, permite reducir la intensidad de los conflictos sociales, aun en
presencia de desigualdades persistentes (Fajnzylber, 1992:23). Una intensidad
menor de los conflictos sociales permite retroalimentar el proceso al favorecer

un clima de didlogo y de toma de decisiones estratégicas y de largo plazo.

En definitiva, el pensamiento de la CEPAL ha evolucionado durante los
afios 90 en la direccion de resaltar la importancia del progreso técnico para
incrementar la competitividad de los sistemas econdmicos de una forma
sustentable en el tiempo, es decir, con “la capacidad de incrementar o al menos
de sostener su participacion en los mercados internacionales, con un alza
simultanea del nivel de vida de la poblacién” (Hounie and Pittaluga, 1999:19).
En el contexto del debate en las organizaciones internacionales, la perspectiva

de la CEPAL reivindicaba la importancia de establecer una estrategia de
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desarrollo contextualizada para cada pais, con base en las instituciones del
Estado, con el objetivo de construir un ambiente propicio a la absorcién de las
innovaciones provenientes de las economias centrales y su posterior adaptacion
y difusién a nivel local. En otras palabras se advertia de que la liberalizacion de
la economia no era condicion suficiente para impulsar un proceso espontaneo
de convergencia con las economias més desarrolladas, si no era complementada
por politicas que tuvieran el objetivo de construir y desarrollar un verdadero

sistema de innovacion nacional*(Hounie y Pittaluga, 1999:24).
1.6. El neo institucionalismo y las variedades de capitalismo
1.6.1. Instituciones y neoinstitucionalismo: una revision de la literatura

A partir de los afios 80, se asiste a un retorno del interés por las
instituciones tanto en la ciencia politica como en la economia. El ‘nuevo
institucionalismo’ adopta los avances teéricos y metodoldgicos y las
herramientas de investigacion elaboradas en las décadas anteriores, en
particular por el anélisis de la eleccidn racional (Peters, 2003:14). Si bien existen
muchas versiones de este enfoque, con posiciones distantes en algunas
cuestiones tedricas®’, Peters (2001) destaca que todos comparten un nucleo
analitico comun, constituido por el supuesto epistemoldgico de que “los
investigadores pueden llegar a un nivel analitico més elevado si empiezan a
trabajar con las instituciones y no con los individuos [...]; ya que las
instituciones crean grandes regularidades en el comportamiento humano”
(ibid:207). El nuevo institucionalismo busca por lo tanto explicar las
instituciones en tanto “variable dependiente” y, sobre todo, explicar otros
fendmenos utilizando las instituciones como “variables independientes” (ibid.:

306).

5% Definido como “el conjunto de agentes, instituciones y normas de comportamiento que
determinan el ritmo de importacion, generacion, adaptacién y difusién de conocimientos
tecnoldgicos en todos los sectores econdmicos, incluyendo las actividades de formacion de
recursos humanos y su financiamiento” (Hounie y Pittaluga, 1999:21).

57 Hall y Taylor (1996), por ejemplo, distinguen tres corrientes diferentes del institucionalismo-
el historico, el socioldgico y el de la eleccidn racional. Peters (2003) llega a identificar hasta siete
tipos diferentes.

101



En el caso de América Latina el resurgir del institucionalismo coincidio
con la ola de transiciones a la democracia que caracterizd la década de 1980 y
suscito el interés por el disefio de las instituciones politicas en las nuevas
democracias, la llamada ingenieria institucional, y por la calidad democratica
de los nuevos regimenes. En este sentido, se pas6 a concebir las instituciones
como instrumentos politicos que podrian canalizar las fuerzas de la sociedad en
un “caudal estable, regulado y previsible” (Cheresky y Pousadela, 2001:27). En
este periodo, se dan debates del tipo que, por ejemplo, contraponen el
presidencialismo al parlamentarismo como factor explicativo de la inestabilidad
politica de los paises de la regién, siendo dominante en América Latina el
primer tipo de régimen de gobierno (cfr. por ejemplo Linz y Valenzuela, 1994;
Mainwaring y Shugart, 1997). Por otra parte, més abajo se vera como la teoria
institucional general, elaborada para el analisis de los paises mas desarrollados,
fue adaptada al estudio de las sociedades latinoamericanas, donde prevalecen
instituciones informales, a menudo débiles e inestables, y no siempre eficientes

desde una 6ptica econémica.

Cuando se trata el tema de coémo definir el concepto de institucion la
tarea no es facil. Las definiciones que presenta la literatura son numerosas y
todavia no se ha consolidado un consenso tedrico. Una de las definiciones méas
citadas, y quizds mas influyentes por lo menos en la disciplina econémica, se
debe a Douglass North (1993): con una analogia, el autor define que “las
instituciones son las reglas de juego en una sociedad o mas formalmente son las
limitaciones ideadas por el hombre para dar forma a la interaccion humana. Por
consiguiente estructuran incentivos en el intercambio humano, sea politico,

social o econémico” (ibid:13).

La nocién de juego propuesta por North es funcional a la modelizacién
de las interacciones interdependientes de los actores sociales, caracterizado
cada uno por una dotacidon de recursos. La motivacion que mueve el juego
social es la competicion con el fin de obtener alguna forma de alguna ventaja
tangible individual. Segun los &mbitos, éstas pueden tomar la forma de recursos

monetarios o materiales, poder, ligado a una posicién social, prestigio,
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originado en determinadas caracteristicas personales, etc. Al mismo tiempo, los
actores estan condicionados por un entorno de oportunidades, incentivos y
amenazas, resultante de la accion de otros actores. La competicién y en general
el conflicto, en el que ganancias y pérdidas estan disociadas entre ganadores y
perdedores de la interaccion, no es naturalmente la Unica forma posible de
“juego” humano. En muchos casos, puede darse algun tipo de coordinacion,
basada en convenciones sociales, con coste nulo para los participantes, como en
el caso en el que todos los miembros de una colectividad hablan el mismo
lenguaje o conducen por el mismo lado. EI comportamiento cooperativo esta
presente en toda accién colectiva, como por ejemplo en las actividades
contestatarias. Este tipo de accién puede reportar beneficios para todo el grupo
si tiene éxito, pero tiene costos para los participantes que aportan activamente
sus recursos a la accion, resultando un conjunto de contradicciones entre la

accion colectiva y el interés individual puramente egoista (Offe, 2001:984).

Mas en general, puede entonces concebirse a las instituciones como
aquellos sistemas de normas, creencias y organizaciones que guian, motivan y
coordinan la conducta de los individuos de manera previsible y eficiente. Las
instituciones modelan las interacciones y estructuran el sistema de incentivos
de los actores sociales, generando comportamientos mas o menos cooperativos.
Por este motivo, son fundamentales a la hora de resolver ciertos problemas de
la accidon colectiva (como el oportunismo del ‘free rider’), aumentan la
predictibilidad del comportamiento humano, reducen la incertidumbre o
inducen a la estabilidad las relaciones interpersonales. Debe afadirse, que
muchas instituciones no estan formalizadas bajo forma de leyes o normas
escritas, sino méas bien estdn constituidas por rutinas de comportamiento,
costumbres, habitos, normas sociales y culturales que influyen sobre la

conducta de las personas (March y Olsen, 1989:21-22).

Desde una perspectiva mas socioldgica, Portes y Smith (2008:104-105)
puntualizan que las instituciones pueden entenderse como el conjunto de
reglas, formales o informales, que gobiernan las relaciones entre los diferentes

roles que los individuos desempefian en una organizacion social. En este
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sentido, debe distinguirse en todo momento entre instituciones vy
organizaciones sociales. Los roles estan definidos por un conjunto de normas
vinculado a una determinada posicion en una organizacién social, cuyo
cumplimiento viene garantizado por los incentivos y restricciones que
proporciona ocupar ese lugar. Las normas pueden entenderse como
prescripciones expresas de comportamiento, que detallan qué deberia o no
hacerse. Las normas, por lo tanto, deben distinguirse de los valores, principios
morales mas generales, que orientan las percepciones del individuo de una
forma mas indirecta. Los valores prevalentes seran los constitutivos
fundamentales de la cultura de la que es portadora una determinada
organizacién. Los roles involucraran, ademas, no solo una previsibilidad de
comportamiento dada por las normas, sino también el conocimiento de un
repertorio de habilidades necesarias a desempefar tales comportamientos con
las modalidades correctas. Este conjunto de habilidades complementarias
constituira el capital cultural necesario para manejarse provechosamente dentro

la organizacion.

La distincién analitica entre instituciones, organizaciones, roles sociales
y valores que sugieren Portes y Smith, permite comprender como en la realidad
las personas que desempefian un rol en una determinada organizaciéon no
siguen ciegamente las normas institucionales que regulan sus relaciones con los
individuos que desempefian otros roles en la misma estructura social. Los
actores mas bien “modifican de forma constante las normas, las transforman e
incluso se las saltan en el curso de las interacciones cotidianas™ (ibid:107). Esta
perspectiva corrige el determinismo de algunas visiones institucionalistas. De
hecho uno de los problemas del analisis institucional reside que las
interacciones humanas que en teoria estan constrefiidas por las instituciones, a
su vez las modifican. La direccion de causalidad entre las dos variables, el
comportamiento humano y las instituciones, seria por lo tanto por lo menos

circular.

La vision del ser humano que emerge del institucionalismo es por lo

tanto muy compleja y deriva de la interaccion de la accion individual con la
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estructura social. También las motivaciones detrds de la accion individual son
mas complejas. En contraste con el paradigma neoclasico centrado en el ‘homo
economicus’ neoclasico, que siempre alcanza la decisibn que objetiva o
sustantivamente es optima en términos de una determinada funciéon de
utilidad, la persona con racionalidad limitada lleva adelante sus decisiones de
manera tal que sea procesalmente razonable y satisfactorio a la luz del
conocimiento y de los medios de computacion disponibles (cfr. Simon, 1955). En
este cuadro, las instituciones juegan un papel clave, ya que al reducir las
incertidumbres propias de la interaccion humana, simplifican la complejidad de
los problemas que los actores deben resolver8. Las instituciones coadyuvan asi
los “programas de solucion de problemas” (o algoritmos) poseidos por el
individuo, reduciendo la carga que pesa sobre su capacidad computacional,
necesariamente limitada por las capacidades de la mente humana de capturar,

procesar y utilizar la informacion (North, 1993:41).

Las instituciones pueden ayudar a explicar porque la conducta humana
es mas compleja que la vision economicista de utilidad individual, ya que
incluye consideraciones de tipo altruista y otras limitaciones autoimpuestas
(North, 1993:34). En muchas ocasiones los intereses de otros pueden entrar a
formar parte de la decision del individuo, ya que el reconocimiento de estas
reivindicaciones puede ser percibido como una extension del propio interés,
como en los casos en que el bienestar de una persona depende del bienestar de
otros (simpatia) %9, aunque ello pueda significar que el individuo deba actuar en
el futuro contra sus propios intereses personales (compromiso). La idea del

compromiso introduce una cufia entre la eleccion personal y el bienestar

% En el mundo de la economia neoclésica, el actor se enfrenta a situaciones en las que debe
evaluar sus decisiones sobre la base de riesgos y no de incertidumbre. En situaciones de riesgo
es posible atribuir probabilidades a los resultados alternativos de una accion y calcular
consecuentemente los beneficios esperados de cada decision. En una situacion de
incertidumbre, al contrario, no pueden calcularse esas probabilidades.

% El considerado fundador de la economia moderna, Adam Smith, en el incipit al capitulo I
intitulado “de la simpatia” de su “Teoria de los sentimientos morales”, ya escribia que: “Por
ma&s egoista que quiera suponerse al hombre, evidentemente hay algunos elementos en su
naturaleza que lo hacen interesarse en la suerte de los otros de tal modo, que la felicidad de
éstos le es necesaria, aunque de ello nada obtenga, a no ser el placer de presenciarla” (Smith,
2004:29).

105



personal, en el sentido que la gente puede racionalmente escoger un acto que
lleva aparejado un nivel de bienestar personal anticipadamente inferior (Sen,

1977:326-327,329).

En otros términos, puede afirmarse que existe toda una categoria de
actividades humanas que pueden ser disfrutadas solo en un contexto de
sociabilidad, ya que se generan a partir de las relaciones de afecto y amistad. En
términos econdmicos, estos bienes, en el sentido de satisfactores del bienestar
humano, pueden ser definidos como una categoria especial de bienes
relacionales, que adquiere valor sélo a través de la interaccion con los demas y
no puede ser intercambiado en el mercado. De hecho, las relaciones
interpersonales, para ser genuinas, no deben ser instrumentales, su valor es
intrinseco a la relacion misma. En otras palabras, las relaciones de intercambio
no pueden proveer bienes relacionales afectivos ya que las vacian de su
significado profundo de gratuidad y de donacién de uno mismo al otro
(Bartolini, 2010).

Todas estas manifestaciones del comportamiento humano en la sociedad
moldean las instituciones, tanto que la pretension de la economia capitalista de
generar una esfera del intercambio totalmente autonoma y dominante sobre las
otras esferas de la sociedad es una peculiaridad de la ideologia de los mercados
autorregulados. Mas bien, en todas las sociedades, todas las relaciones
econOmicas estan “arraigadas” (‘embedded’) en un entramado de normas,
conductas y motivaciones de caracter extraecondémico, familiar, politico o
religioso (Polanyi et al. 1976). Es este entramado de instituciones que favorecen
los comportamientos cooperativos en las interacciones repetidas, generando un
contexto de confianza en el comportamiento ajeno, que constituye la base de lo
que algunos definen “capital social” (cfr. 2.6.1) y un ingrediente fundamental
del desarrollo econémico. Naturalmente, las instituciones no necesariamente
cumplen esa funcién, ya que segun como se hayan desarrollado a lo largo del
tiempo pueden favorecer otro tipo de conductas, como se verd mas adelante. En

particular, puede favorecer la emersion de grupos que persiguen intereses
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particularistas, y en ese caso el interés individual se conjuga con la accion

colectiva en detrimento del interés mas general de la sociedad (Hardin, 1997).

Otro tema relevante en la literatura, es la discusion sobre el grado de
eficiencia que presenta un determinado entramado institucional. Respecto a
esta cuestion, nada en el proceso de formacion de las instituciones asegura que
la configuraciéon que se observa en un momento dado sea eficiente ni, del resto,
en qué sentido deberia serlo. Segun la escuela de la economia neo-institucional
se puede razonar sobre la eficiencia de un particular entramado institucional,
evaluando en qué medida el disefio de las instituciones econdémicas y politicas
afecta los costes de transaccion que interfieren en el intercambio de mercado y
la generacion de costos y beneficios para terceras partes, las llamadas
externalidades (cfr. en particular Coase, 1960, y Williamson, 1993). En esta linea
surge la cuestiéon de como es posible obtener la configuracion institucional que
maximice la eficiencia del sistema econdmico o politico. Segun algunos autores,
las fuerzas de mercado serian suficientes para conducir a las instituciones
emergentes hasta la forma necesaria para alcanzar este nivel institucional
optimo (Posner, 1977). Otros proponen mecanismos evolutivos a través de los
cuales sobrevivirian so6lo las instituciones mas eficientes. Sin embargo la
evolucion real de las instituciones no parece seguir estos modelos. Una vez que
las instituciones estdn asentadas, generan apoyo entre las fuerzas sociales y se
convierten en dificiles de substituir o mejorar. En este sentido, “las instituciones
raramente desaparecen a causa de ser consideradas relativamente ineficientes”

(Offe, 2001:996)%0,

Esta caracteristica de las instituciones es lo que asegura al investigador
que las instituciones puedan durar lo suficiente para tener efectos sobre la
realidad econdmica y politica observada. Para que las instituciones puedan ser

objeto de un analisis especifico y autbnomo deben constituir entidades con un

60 Un ejemplo clasico es el estandar QWERTY para teclados, nacido para impedir el
atascamiento de las maquinas de escribir mecénicas provocado por una mas elevada velocidad
de escritura, que una disposicion mas eficiente de las letras permitiria, pero totalmente
anacrénico en un mundo de calculadores electrénicos (David, 1985).
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cierto grado de estabilidad e independencia de la estructura de poder o de las

fuerzas sociales de su entornos?.

Diferentes enfoques se han propuesto explicar este atributo de las
instituciones. Segun el enfoque de la teoria de la eleccién racional, las
instituciones son equilibrios que permanecen porque ningun actor tiene interés
en cambiarlos. En esta perspectiva, las instituciones se auto-sostienen y se
refuerzan asi mismas (‘self-reinforced’) porque los actores se enfrentan: i) a
costes irrecuperables, constituidos por ejemplo por los recursos invertidos en
aprender como actuar en un determinado entramado institucional; ii) a la
incertidumbre sobre las consecuencias a largo plazo para sus intereses de una
reforma de las instituciones existentes, independientemente de los beneficios de
corto plazo; iii) por ultimo, todo proceso de cambio institucional genera un
problema estandar de accion colectiva, con los costos individuales que esto
acarrea (Rothstein, 2001:225-226). En este enfoque, entonces, existe la tendencia
a ver el cambio como una dinamica generada por algun factor exégeno que
rompe el equilibrio institucional, mientras excluye del anélisis los cambios

enddgenos no puramente adaptativos (Streeck y Thelen, 2005:7).

El enfoque de la ‘path dependence’, o “dependencia del sendero”, adopta
una perspectiva al contrario mas historica, al entender que la explicacion del
hecho social dependerd en buena medida de las caracteristicas que han
prevalecido en los momentos anteriores y la evolucion histérica que ha
conducido al estado actual de la situacion. En el caso del entramado
institucional, esta perspectiva indica que el momento de génesis histérica de
una institucion determinada es fundamental para entender como ha
evolucionado en el tiempo. Los estudios de path dependence tipicamente
examinaran por lo tanto el contexto histérico, el debate politico, las coaliciones
sociales que suportaban cada alternativa en el momento en qué se establecio

una determinada institucién social. Es lo que este enfoque considera

61 Sin embargo, véase méas adelante el enfoque de la debilidad institucional que pone en
cuestion esta hipétesis (cfr. Levitsky y Murillo, 2005).
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“coyunturas criticas”, que producen cambios sociales radicales por rupturas del
orden preexistente. Se sobreentiende que en los periodos entre dos coyunturas
criticas, se da al contrario una evolucidon gradual de las instituciones que da
lugar a innovaciones, como mucho, de tipo incremental. Estos largos periodos
de inercia son caracterizados por su estabilidad institucional, por lo que este
enfoque representa a los cambios que afectan a las instituciones como un
proceso evolutivo con saltos, en analogia con la teoria evolucionista del
“equilibrio puntuado” (‘punctuated equilibrium’), elaborada por los biélogos
Niles Eldredge y Stephen Jay Gould en 1972. Se rechaza por lo tanto la
gradualidad propia del funcionalismo, segun la cual algun tipo de mecanismo
selectivo favorece la supervivencia de aquellas innovaciones institucionales que
cumplen alguna funcion util para la permanencia de las organizaciones sociales
frente a cambios exdgenos. Al contrario, se opta como se dijo por una
perspectiva que teoriza “largas continuidades” interrumpidas peridodicamente

por “cambios radicales” (Pempel, 1998).

Tab. 2. Tipos de cambio institucional

Resultados del cambio
Continuidad Discontinuidad
Proceso Incremental | Reproduccién por Transformacién gradual
adaptacion
de - - — —
. |Brusco Sobrevivencia y Crisis y substitucién
cambio L
regreso a lo inicial

Fuente: Streeck y Thelen 2005:9

A manera de sintesis, Streeck y Thelen (2005) sostienen que pueden
darse ambos tipos de cambio, por un lado el adaptativo de la teoria de la
eleccién racional, ya que de una acumulacion de pequefias variaciones pueden
producirse cambios de largo alcance, por el otro las inercias institucionales rotas
por saltos y discontinuidades segun lo delineado por el enfoque de la path
dependence. Por esta razon, los dos autores sugieren un esquema conceptual
(cfr. Tab. 2) que distingue entre los “procesos de cambio”, que pueden ser
incrementales o bruscos, y los “efectos del cambio” que pueden estar marcados

por la continuidad o la discontinuidad (Streeck y Thelen, 2005:8).
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Como ya se sefial6 previamente, las instituciones “estan creadas y
recreadas continuamente por un gran numero de actores con intereses
divergentes, compromisos normativos diferentes, poderes asimétricos y
limitaciones cognitivas. Se trata de un proceso que ningun actor individual
controla plenamente. Los resultados lejos de estar estandarizados son
contingentes, a menudo impredecibles y pueden ser comprendidos en su
totalidad solo retrospectivamente. [...] Ademas, antes que impulsado por el
exterior, el cambio es generalmente enddgeno y en algunos casos producido por
el mismo comportamiento que una institucién genera” (Streeck y Thelen,

2005:19).

En particular, Streeck y Thelen (2005) distinguen cinco formas de cambio
gradual en las instituciones, por desplazamiento (displacement), superposicién
(layering), deriva (drift), conversion (conversion), y agotamiento (exhaustion).
Se da un proceso de desplazamiento, por la lenta emersion de alternativas
institucionales, que es causada por el efecto de influencias del exterior y
emulacion de modelos extranjeros, se piense por ejemplo a la difusion del
modelo de la seguridad social bismarkiana (cfr. Capitulo 3) o por el
redescubrimiento de facetas institucionales pasadas, que desacreditan
gradualmente a las instituciones dominantes y las sustituyen. Se da una
superposicion, cuando elementos nuevos afadidos a las instituciones
preexistentes modifican su estatus y su estructura. Un ejemplo son los casos en
los que se ha sobrepuesto un sistema privado voluntario de pensiones al
preexistente sistema publico. EI dinamismo del primero entre las capas medias
y pudientes de la poblacion ha disminuido con frecuencia los consensos
politicos y la sostenibilidad del sistema publico (ibid:21). Ocurre una deriva,
cuando por negligencia (intencional o no) se descuida la manutencion o
reformulacion de la institucion frente a cambios en el entorno, generando un
incumplimiento creciente y una degradacién de la institucion misma. Los
autores presentan el ejemplo de la sanidad estadounidense, en el que la
inactividad de los legisladores conservadores para adaptar el sistema publico

de salud frente a los cambios sociales y demograficos, han reducido su
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cobertura, generando un decaimiento de la institucion (ibid:24). La conversion
se da cuando viejas instituciones son reorganizadas para la obtencion de nuevos
objetivos o cuando nuevos fines se atribuyen a viejas instituciones. Por altimo,
el agotamiento se presenta cuando la institucion se va atrofiando gradualmente
hasta colapsar. En estos casos, el funcionamiento mismo de la institucion podria
socavar sus presupuestos originales hasta generar su fin. Este proceso puede
estar desencadenado por los limites al crecimiento de una institucién, tanto en

términos de recursos consumidos o de complejidad organizativa (ibid:30-31).

Tab. 3. Dimensiones de la fortaleza institucional

Nivel de implementacién
Elevado Bajo
Elevado |Instituciones formales Instituciones formales

fuertes estables pero poco
Nivel de implementadas
estabilidad |Bajo Instituciones formales Instituciones formales

inestables (pero débiles

implementadas)

Fuente: Levitsky y Murillo 2005:272

En la region latinoamericana, las instituciones han tendido a demostrar
una estabilidad menor a la observada en los paises industriales mas
desarrollados. En vez de considerar como dadas la estabilidad y el grado de
implementacion (‘enforcement’) de las normas, el enfoque de la debilidad
institucional las considera dimensiones de analisis. En el &mbito de los paises
mas desarrollados se puede aceptar la hipodtesis preliminar de que las
instituciones son de forma predominante de tipo formal y “fuertes”, ya que son
1) aplicadas con el suficiente rigor para que sean cumplidas de forma rutinaria;
2) son suficientemente estables para que los actores desarrollen expectativas
compartidas basadas sobre el comportamiento pasado. En cambio, en muchos
paises de América Latina, las reglas formales cambian con relativa frecuencia, a
menudo no se aplican de manera uniforme o incluso son violadas

sistematicamente (Levitsky y Murillo, 2005:270).

Por esta razon, Levitski y Murillo proponen para la regiéon una

taxonomia de las instituciones que identifica como dimension de anélisis a la

111



implementacion y la estabilidad de las normas formales como aproximacion de
la fortaleza institucional de un sistema (cfr. Tab. 3). En el caso de instituciones
formales fuertes, se observa de forma simultanea una elevada implementacion
de las normas formales y su relativa estabilidad en el tiempo. En el extremo
opuesto, se sitdan las instituciones formales débiles. Cuando las normas
formales son estables pero su cumplimiento es bajo, es posible que se esté en
presencia de instituciones informales estables. También es posible el caso en
gue las instituciones formales estén implementadas pero no sean estables

(Levitsky y Murillo, 2005:271-272).

Si se aplica su esquema al caso argentino, los autores consideran la
presencia de una heterogeneidad de instituciones, aunque las instituciones
formales “fuertes” son de ndmero reducido, principalmente las instituciones
bésicas de la democracia iniciada en 1983, modeladas sobre la historica
constitucién de 1853, sin prejuicio de la reforma constitucional de 1994. Sin
embargo incluso alguna de ellas ha sufrido importantes modificaciones, como
es el caso de la composicién de la Corte Supremat2. Por ultimo, las instituciones
econO6micas han mostrado una elevada volatilidad y bajo grado de
implementacién, es decir, de debilidad, como por ejemplo las instituciones
tributarias, que han sido modificadas por cada gobierno en el intento de

incrementar la base fiscal del Estado (Levitsky y Murillo, 2005:272-273).

Retornando al tema de la relacién existente entre instituciones y
crecimiento econémico, como se dijo existirian algunas formas institucionales
gue favorecerian la actividad econ6mica, a través de la acumulacion de capital y
la innovacidn tecnoldgica. El desafio entonces residiria en promover el cambio
institucional en la direccion de instituciones més eficientes, en la linea de las
reformas estructurales de segunda generacién (Banco Mundial, 1998, cfr. 1.5.1).
Las instituciones serian una precondicion de esos factores de desarrollo, ya que

el entorno institucional puede fomentar o no la acumulacién de conocimientos,

62 | a Ley 23.774, promulgada en abril 1990 bajo la presidencia de Carlos Menem, aumento el
ndmero de jueces de 5a 9.

112



y su aplicacién al desarrollo de nuevas tecnologias, generando innovacién. Por
otro lado, donde prevalecen las instituciones del imperio de la ley, se
garantizan los contratos y se limita el poder discrecional de las autoridades
politicas, se promovera la acumulacion de capitales en el largo plazo (Helpman,
2007:134, 162).

En conclusion, segun Helpman “las instituciones afectan los incentivos
para innovar y para desarrollar nuevas tecnologias, los incentivos para
reorganizar la produccién y la distribucién con el fin de explotar las nuevas
oportunidades, y los incentivos para acumular capital fisico y humano”; al
mismo tiempo, “los grandes cambios tecnoldgicos siempre provocan grandes
cambios en las organizaciones econdémicas. [...] La capacidad de un pais para
crecer también esta subordinada, pues, a su capacidad para adaptarse a esos
cambios” (ibid:162). La capacidad de pais para adaptarse depende, a su vez y en
buena medida, de la calidad de sus instituciones politicas y econdmicas. En el
largo plazo también las instituciones estan obligadas a adaptarse, aunque
evolucionan con lentitud, de ahi que, en algunos casos, el desajuste entre
tecnologia e instituciones se haga mas grave, especialmente en épocas de rapido
cambio tecnolégico” (ibid.). Retorna una vez mas la cuestion del cambio y de la

adaptacion de las instituciones a nuevos contextos tecnoldgicos y econémicos.

Que las instituciones del Estado, en particular el aparato burocratico,
tengan que estructurarse de forma de favorecer el desarrollo ha sido sefialado
por muchos autores (cfr., en particular, Evans, 1995). El ideal al que aspirar, y
gue muchos autores han visto ejemplificado en las exitosas economias de Asia
oriental esta constituido por las burocracias de tipo weberiano. En sus rasgos
esenciales, las burocracias weberianas se caracterizan por adoptar métodos de
reclutamiento meritocraticos y promover mecanismos de remuneracion y
carrera que favorecen el ‘esprit de corps’ de la institucion y su autonomia frente
a las presiones sociales, incluida una cierta impermeabilidad a los fenbmenos

de corrupcion.
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Junto a la necesaria acumulacién de estas capacidades organizativas, el
Estado “desarrollista” (‘developmental’) debe saber utilizar estos recursos para
conducir al sisterma econdmico hacia los objetivos de desarrollo que cumplan
con una estrategia de crecimiento que sea sustentable e incluyente, no desigual.
Para relacionarse con los sectores no estatales, la autonomia de la burocracia
debe alimentarse del intercambio continuo de conocimientos y propuestas
dirigidas a la elaboracién comun de proyectos de desarrollo con las empresas y
otros actores relevantes, teniendo la capacidad de mantener en todo momento
el equilibrio entre el interés de los grupos mas poderosos y el interés general de

la sociedad.

Se trata de lo que Evans llama “embedded autonomy”, es decir, una
“autonomia arraigada” en la sociedad. Si se cumplen estas dos condiciones, las
politicas publicas podran coadyuvar la competitividad de las empresas,
favoreciendo la acumulacion de conocimiento y la innovacion tecnolégica. A la
vez el Estado debera apuntar a la difusion méas amplia del bienestar a través de
la provision de servicios sociales basicos, financiada por la creacion de empleos
de calidad, gracias al desarrollo de actividades de alto valor agregado y a la

creacion de un sector de servicios tecnoldégicamente avanzado (Evans, 2010).

A modo de comparacion, las instituciones de un Estado que no favorece
el desarrollo tendrian rasgos muy distintos: la burocracia estaria marcada por
métodos de reclutamiento basados en vinculos personales o politicos,
mecanismos de carrera no meritocraticos y remuneraciones insuficientes
conducirian a la desmotivacion del funcionariado y a su permeabilidad a la
corrupcion y a la influencia de los sectores sociales mas poderosos. En su
interior es probable que surjan “ndcleos de poder” auténomos (‘islands of
power’) con la capacidad de doblegar las instituciones a su favor. La presencia
de camarillas de poder en torno a intereses econémicos privados obstaculizara
el funcionamiento de las instituciones estatales. Respecto a las relaciones con la
sociedad, se corre el riesgo que las organizaciones del Estado estén cerradas a
las relaciones con el exterior por razones de cohesion interna y para proteccion

de los intereses corporativos. Esto impediria que las instituciones del Estado
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sean flexibles respecto a las innovaciones y provocara su rigidez y
atrincheramiento en las tradiciones preexistentes. Por ultimo, la falta de apoyos
sociales hara que la organizacion caiga presa de los intereses de los mas
poderosos 0 vea muy limitada su capacidad de accién sobre la realidad social
(Portes y Smith, 2008:108-109).

En este sentido, la debilidad de las instituciones se veria reflejada en un
bajo grado de acumulacion tanto de capital humano cémo fisico y en un bajo
nivel de innovacion tecnoldgica. Consideraciones de este tipo asumen una
importancia relevante, como se vera, en el caso de Argentina. Algunos autores
explican el erratico desempefio econémico argentino en las Ultimas décadas
como fruto de algunas caracteristicas institucionales de ese pais. Este es el caso
de Spiller y Tommasi (2007), quienes atribuyen a algunas caracteristicas
institucionales del Estado argentino la debilidad en el disefio de las politicas
publicas en ese pais. Por debilidad se refieren tanto a la volatilidad,
incoherencia en el tiempo, falta de implementacion, coordinacion, eficacia y
credibilidad de las politicas publicas como al bajo nivel de cooperacion entre los
actores politicos y la insuficiente acumulacion de conocimientos y pericia en el
disefio de las politicas publicas. Las causas de estos rasgos residirian en unas
practicas politicas, cuyo atributo fundamental es su horizonte de corto plazo

(Spiller y Tommasi, 2007:6).

Son las caracteristicas institucionales del Estado argentino que disefian,
en la opinidn de los autores, un sistema de incentivos que, por un lado, acorta el
horizonte de los legisladores; por el otro constrifie débilmente Ila
discrecionalidad del ejecutivo, y atribuye un gran peso a las relaciones entre
éste y los gobernadores provinciales, que manejan un importante namero de
competencias y de presupuesto en el ambito de las politicas sociales, en
particular en el ambito de la educacién y la sanidad. Todas estas facetas centran
la negociacion politica, lejos del legislativo, en arenas poco transparentes, en
grupos reducidos o reuniones privadas, que carecen de la suficiente
institucionalizacion para garantizar la aplicacién en el tiempo de los pactos

alcanzados (Spiller y Tommasi, 2007:6-7).
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Al mismo tiempo, las instituciones del Estado tienen carencias, como en
el caso del sistema juridico o el burocréatico®3, por lo que no cumplen su funcion
de coadyuvar la coherencia y aplicacion en el tiempo de los acuerdos politicos.
En esta situacion, los actores intentardn introducir rigideces que limiten la
posibilidad que la contraparte falte a sus compromisos. En este sentido, una
larga historia pasada de actos unilaterales por parte del ejecutivo, de pactos no
o mal aplicados, de giros radicales en las politicas publicas, influye
negativamente en la credibilidad de las instituciones y en su capacidad de
favorecer el alcance de soluciones cooperativas y de largo plazo entre los

actores politicos (Spiller y Tommasi, 2007:7).

En un cuadro en que los actores politicos con poder de veto son
numerosos en todas las areas de politica publica (cfr. Stepan, 2004), un sistema
de incentivos con estas caracteristicas favorecera el oportunismo de los actores
y sus objetivos de corto plazo. Tanto los actores politicos, cuanto los actores
socioeconomicos con peso en el disefio de politicas publicas (como los
empresarios o los sindicatos), enfrentdndose a un entorno politico débilmente
institucionalizado, tendran incentivos para perseguir estrategias que les
permitan maximizar sus beneficios en el corto plazo e introduciran rigideces en
la implementacion de futuras politicas para mantener sus rentas de posicion. En
particular, negociaran con el Estado acuerdos que les permitan extraer el
maximo de los recursos publicos a corto plazo y minimizar el coste de
implementacién de las politicas publicas en relacidn con sus intereses (Spiller y

Tommasi, 2007:7).

Segun muchos autores es esta fragilidad institucional, sumada a la ya

mencionada inestabilidad politica%4, la que ha generado un entorno econémico

63 |_os autores describen como junto a la burocracia permanente se ha formado una burocracia
paralela, estrechamente ligada al ejecutivo, que la selecciona discrecionalmente, con un peso
preponderante en la implementacion de las politicas, cuyo mandato estd limitado por la
duracion del mandato presidencial dificultando la coherencia de las politicas publicas en el
largo plazo (Spiller y Tommasi, 2007: cap. 6).

64 Es suficiente recordar que en los 38 afios entre 1962 y 2000, Argentina tuvo 18 Presidentes, y
37 ministros de economia (casi uno por afio). La variabilidad en los niveles inferiores de la
administracion fue por lo menos parecida o superior (Spiller y Tommasi, 2007:164-166).
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extremamente volatil y una sucesion esquizofrénica de politicas econémicas,
que probablemente ha favorecido el pobre desempeio en el largo plazo de la
economia argentina, mas alld de la adopcion de éste u otro modelo de
desarrollo. Es suficiente recordar la alternancia entre breves episodios de
crecimiento (concentrados, antes del actual periodo de recuperacién, entre 1962
y 1974 o 1991-1998) y profundas fases recesivas o de estancamiento. Las
politicas economicas adolecieron de las fragilidades en su disefio e
implementacion (subrayadas en los péarrafos anteriores), produciendo una alta
variabilidad de las tasas de cambio y de inflacién, de los regimenes comerciales
y de las politicas industriales, de los subsidios a la inversion o a la exportacion,
de politicas macroecondémicas sucesivamente expansivas 0 recesivas. Las
politicas industriales del Estado, en particular, han carecido, en opinién de
algunos autores, de coordinacion, de consistencia y coherencia en el tiempo, de
objetivos establecidos, verificables y de largo plazo, y por ultimo, de
mecanismos de evaluacién para estimar su eficacia (Chudnovsky y Lopez, 2007:

cap.1,2y9).

En suma, las caracteristicas institucionales parecen haber tenido, en el
caso de Argentina, un peso fundamental en su desarrollo no sélo politico sino
también econdmico. Naturalmente, si la arquitectura constitucional del pais
tiene raices en el siglo XIX, la mayor parte de las instituciones de la politica
social son posteriores. Muchas de ellas alcanzaron su maximo desarrollo en la
etapa del Estado interventor que se fue forjando a la luz de la gran depresion
mundial de los afios 30 y adquirido una forma definida bajo los primeros
gobiernos de Juan Domingo Perén (Sidicaro, 2010). Una tesis muy difundida
sittia el quiebre en la evolucion institucional de Argentina precisamente en el
surgimiento del peronismo, como puede verse por ejemplo en Waisman (1987)
o Gerchunoff y Fajgelbaum (2006). En todo caso es indudable que esos afios
constituyeron una quiebra con la exitosa etapa primario-exportadora previa al
golpe de 1930, la época dorada en la que Argentina estaba caracterizada por la
relativa estabilidad politica y se situaba entre los paises mas ricos del mundo

(cfr. Diaz Alejandro, 1975). Segun esta perspectiva, el objetivo de estas reformas
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era loable: transformar radicalmente el fallido Estado desarrollista de la década
de 1980 para favorecer el desarrollo de la iniciativa privada, por medio de un
fortalecimiento de las instituciones que garantizara el desarrollo a largo plazo
del pais, en particular la proteccion de la propiedad privada y de los contratos,
la estabilidad de las politicas econémicas bajo el cepo de la convertibilidad, etc.
Sin embargo, los procesos de reforma del Estado bajo la Presidencia de Carlos
Menem no siempre fueron caracterizados por la fidelidad a estos principios

virtuosos (cfr. 4.2.3, sobre el gobierno de Menem).
1.6.2. Las variedades de capitalismo

Una de las lineas de investigacion que quizas hayan tenido mas
influencia en la literatura reciente sobre el desarrollo es la teoria sobre las
variedades de capitalismo. Esta corriente tedrica parte de un enfoque de politica
econOmica comparada para analizar la variacion institucional de los sistemas
econdmicos en paises capitalistas desarrollados. A partir de esta metodologia,
se han llegado a identificar distintas variedades de capitalismo y sus
caracteristicas mas sobresalientes. Esta variabilidad puede explicarse y
analizarse, en la perspectiva de estos autores, si se estudian las interacciones
entre instituciones sociales y econémicas. Al interior de esta interaccién pueden
identificarse algunas complementariedades, cuyo efecto refuerza o debilita las
tendencias que hacen que los sistemas econdmicos graviten en torno a
tipologias definidas y alternativas. La literatura sobre las variedades de
capitalismo se centra de manera particular en la presencia de
complementariedades entre las instituciones que rigen el bienestar y las

instituciones que gobiernan la produccion.

Estas instituciones configuran sendos regimenes de produccién y de
bienestar, y la variacion de los sistemas capitalistas derivaria de las
complementariedades que emergen de la interaccion de ambos. El concepto de
régimen, en su sentido institucionalista, sera tratado en detalle en el Capitulo 3.
Baste aqui decir que en esta corriente el concepto de regimenes de produccion

hace referencia a las instituciones que regulan la cantidad y calidad de empleos
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generados en el sistema econdémico, principalmente en el sector privado, por las
empresas nacionales y extranjeras®. El régimen de produccion prevaleciente
dependera de las formas mas o menos competitivas que asumen las relaciones
entre las empresas; las modalidades de financiacion externa del sistema
productivo, las cuales dependeran de las relaciones entre las empresas
productivas y las instituciones financieras, bancarias o bursétiles; y, por ultimo,
el tipo de insercién internacional de un pais, y el nivel de competitividad de las
empresas nacionales. Todo ello se reflejara en el funcionamiento de los
mercados laborales. Sin embargo, el mercado laboral también estara
condicionado por las politicas econ6micas y de regulacién del Estado, y en
general por las instituciones sociales que rigen la demanda, la oferta y la
utilizacién de la fuerza trabajo (Huber y Stephens, 2001:23). El conjunto de estas
fuerzas determina, en consecuencia, la tasa de empleo relativa a cada nivel de
productividad, el nivel de calificacion media de los trabajadores empleados en

el proceso productivo, el nivel de competitividad externa de un pais, etc.

Por lo que concierne a los regimenes de bienestar, esta perspectiva
adopta una concepcion restringida de las instituciones del bienestar, respecto a
lo que se vera en el Capitulo 3, ya que su interés esta centrado en las variaciones
en cantidad y calidad de capital humano en dotacién a la poblacién activa de un
pais. El régimen de bienestar estara constituido por aquellas instituciones que
contribuyen directamente a la inversion en capital humano, como los sistemas
educativo y sanitario, pero también por todas las instituciones del mercado
laboral que generan incentivos para que los individuos tomen determinadas
decisiones respecto a la inversion en educaciéon, fundamentalmente. Este altimo

elemento constituye como se vera enseguida uno de los puntos de interaccién

6 Segln los principales inspiradores de este enfoque, Hall y Soskice (2001), las empresas
representan los actores protagonicos que promueven la adaptacién de un sistema econémico al
cambio tecnoldgico y la respuesta a las presiones competitivas que provienen del sistema
internacional. En esta Optica, el desempefio agregado de un pais puede entenderse a partir de
los resultados obtenidos a nivel de empresa individual y como efecto del comportamiento
estratégico que las empresas adoptan respecto a los otros actores econdmicos que las rodean: no
solo el conjunto de las otras empresas, en unos 0 en otros sectores, proveedoras, clientes,
competidoras, etc.; sino también, el Estado; las comunidades locales; los representantes de los
trabajadores, etc.
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entre regimenes de produccion y de bienestar, siendo el otro las caracteristicas

de lademanda y oferta de empleo.

De este modo, este analisis se centrard en las caracteristicas del régimen
de bienestar que estén relacionadas con el sistema productivo. Aqui se
encuentran aquellas instituciones de la seguridad social ligadas al mercado
laboral, como la legislacion de proteccién del empleo, el seguro de desempleo y
los aseguramientos colectivos, de tipo contributivo, para garantizar el
mantenimiento del nivel de ingresos del trabajador frente a riesgos sociales
(como la vejez o la enfermedad). El conjunto de estas instituciones disminuye el
riesgo asociado a un empleo, de manera que constituyen un fuerte incentivo
para que los trabajadores inviertan en los tipos de competencias que son
especificas de un empleo, es decir, que estan ligadas a una empresa
determinada o, por lo menos, al mismo sector productivo. En otras palabras,
estas instituciones cumplen, por un lado, la funcién de reducir la vulnerabilidad
de los trabajadores frente a los ciclos econémicos, pero por el otro también los
atan a un empleo determinado y a un sector o categoria laboral especificos. En
ambos casos, los trabajadores estan incentivados a invertir en los conocimientos
ligados a ese particular sector productivo. Sin estas formas de proteccion frente
a los riesgos sociales, los trabajadores tendrian mas incentivos para invertir en
competencias de tipo mas general, es decir, que puedan ser transferidas de un
empleo a otro y de un sector a otro. Vale también el razonamiento reciproco,
respecto a los incentivos que tendra la empresa para invertir recursos en
incrementar los conocimientos de sus empleados, en el &mbito de relaciones
laborales de largo plazo, o en cambio, sustituir parte de esos trabajadores en el
mercado laboral, en el caso de que necesite competencias de tipo més general, y

éstas sean relativamente abundantes entre los trabajadores.

En el otro lado de la relacién, esta la configuracion del régimen de
produccién que fijara el tipo de empleo requerido por las empresas, sus
funciones de produccion, sus niveles de productividad, y su posicién
competitiva. Cada empresa tenderd a demandar un determinado contenido de

competencias en tareas mas o menos especializadas, y privilegiara en

120



consecuencia formas més o menos flexibles de relaciones laborales y diversas
conformaciones de los regimenes de bienestar en el ambito de las instituciones

gue regulan el empleo (Estévez-Abe, Iverseny Soskice, 2001).

Los pioneros de este enfoque, Hall y Soskice (2001), proponen dos
modelos de capitalismo que representan modalidades opuestas de
complementariedad entre regimenes productivos y de bienestar, en el ambito
laboral, que permiten que las empresas resuelvan sus problemas de
coordinacion y competitividad®s: el modelo de economia liberal de mercado y el

modelo de economia coordinada de mercado.

En el primer modelo, las empresas coordinan sus actividades a través de
arreglos competitivos de mercado, mientras que en el segundo las empresas
dependen en mayor medida de relaciones que no pasan a través del mercado.
En este caso, las instituciones de politica econémica favoreceran el intercambio
de informacion entre los actores, la deliberacion y el acuerdo comunes sobre la
base del conocimiento de los intereses de cada actor. Las mismas instituciones
consolidaran los acuerdos sellados entre los actores, al permitir monitorear el
comportamiento individual y sancionar los eventuales actos oportunistas que
rompan con la actitud cooperativa. En suma, en las economias coordinadas
seran visibles instituciones como poderosas asociaciones empresariales,
sindicatos fuertes, una extensa red de participaciones cruzadas, y sistemas
legales y regulatorios construidos para facilitar el intercambio de informacion y

la colaboracion (Hall y Soskice, 2001 :8-11).

En términos mas generales, en las economias de tipo coordinado las

empresas estaran mas dispuestas a invertir en activos especificos (cuyo destino

6 | as empresas deben resolver problemas de coordinacidn con otros actores econémicos en el
ambito de las relaciones industriales, con los representantes de los trabajadores; en la esfera de
la educacion y la formacion profesional (como se dijo en el texto); a nivel de gobernanza
corporativa, respecto a las fuentes de capitalizacién (los inversores) y financiacion de la
empresa; en la esfera de las relaciones con otras empresas (clientes, suministradoras,
competidoras, etc.); por Gltimo, en las relaciones de tipo principal-agente con los propios
empleados de la firma. De la capacidad de regular estas relaciones dependerd la competitividad
de las empresas y el progreso tecnoldgico de un sistema econdmico en su conjunto (Hall y
Soskice, 2001 :7).
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no puede ser modificado facilmente) o co-especificos (cuyo retorno depende de
la cooperacion activa de otras partes), mientras que en las economias liberales
invertirdn extensivamente en activos intercambiables, es decir, cuyo valor
podra ser liquidado con rapidez hacia otros fines. Por esta razon, las
instituciones del primer modelo favoreceran las interacciones estratégicas que
permiten comportamientos cooperativos como la formacion sectorial,
consorcios de investigacion y desarrollo, etc. mientras en el segundo modelo los
actores aprovechan la fluidez de los mercados para encontrar los mayores
beneficios moviendo los recursos de un sector a otro. En este segundo modelo,
las empresas necesitan el mayor grado de flexibilidad en los activos, en
particular por lo que concierne a su fuerza de trabajo y el tipo de competencias
requeridas. Cuanto mas generales y utilizables para mas tareas y en diferentes

sectores sean esas competencias, mejor (Hall y Soskice, 2001 :15).

Las complementariedades institucionales que emergeran en las otras
esferas, tenderan a reforzar las diferencias entre los dos modelos. Por ejemplo,
donde existen instituciones financieras que gestionan el capital a largo plazo,
como los bancos de inversién, sera mas facil mantener instituciones que
favorezcan el empleo de larga duracion, tales como la proteccion contra el
despido, ya que se proveera de capital a las empresas con independencia de la
variacion de la tasa de beneficio en el corto plazo. Al contrario, las economias
liberales tenderan a confiar en las instituciones de mercado tanto respecto a la
financiacion, acudiendo a los mercados financieros, como en las relaciones
laborales, prefiriendo mercados laborales flexibles. En el caso de las economias
coordinadas, por lo tanto, tenderd a manifestarse la presencia de instituciones
gue, en ambas esferas, mostraran un nivel mas bajo de recursos al mercado

(Hall y Soskice, 2001:18).

Naturalmente, desde el punto de vista que interesa a este trabajo, las
conformaciones institucionales de cada variedad de capitalismo no son neutras.
De hecho se sobreentienden configuraciones bien distintas de los regimenes de
bienestar y del papel del Estado en los mismos, que como se vera en el Capitulo

3 conducen a diferentes resultados tanto en términos de distribucién como de
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exclusion social (se deja para las secciones 2.5 y 2.6 una definicion mas precisa

de estos conceptos).

Como se dijo, la literatura sobre las variedades de capitalismo fue
concebida desde una mirada dirigida a los paises desarrollados. En los trabajos
citados, el caso que representaria el paradigma del tipo ideal de economia
coordinada seria Alemania, mientras el caso que mas se acerca al modelo liberal
seria el de Estados Unidos. No obstante, en los ultimos afios otros autores han
empezado a estudiar la posibilidad de aplicar los conceptos basicos de esta
perspectiva a otras realidades geograficas, caracterizadas por estructuras
econdmicas mas heterogéneas y menores niveles medios de ingresos. Este es el
caso de los estudios que se han centrado en el andlisis de la region

latinoamericana.

Un buen ejemplo de ello es el trabajo de Ben Ross Schneider (2009) en el
que el autor propone un tipo ideal de variedad de capitalismo que bien
representaria a la region latinoamericana, permitiendo remarcar algunas
caracteristicas propias del desarrollo capitalista en esa area. En su trabajo se
resalta como los hechos empiricos que mas caracterizan a la region son, en
primer lugar, la naturaleza de las grandes empresas que dominan los mercados
nacionales. Se da en la mayoria de paises una coexistencia de un grupo
reducido de conglomerados (holdings) de capital nacional altamente
diversificados, que constituyen grupos econdmicos con frecuencia bajo control
de una familia, al lado de las subsidiarias locales de grandes empresas
transnacionales de capital extranjero. En un segundo lugar, y de forma
subordinada al régimen de la produccidn, prevalece un régimen de bienestar
caracterizado por la elevada atomizacién de las relaciones laborales, la cual
contribuye a reproducir una fuerza de trabajo de baja calificacion (Schneider,

2009:555).

En el ambito de la produccion, las grandes empresas (nacionales y
extranjeras) internalizan las principales decisiones de inversién, tecnologia y

empleo de las unidades productivas controladas. Ademas, las grandes
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empresas suelen operar en mercados regulados o con caracter de oligopolio; sus
enormes dimensiones relativas, en mercados altamente concentrados, hacen
gue su poder de mercado entre las empresas clientes y proveedoras, y su grado
de influencia sobre el sistema politico a todos los niveles de gobierno sea muy
elevado. En otras palabras, también en la interaccion con los actores que rodean
estas grandes empresas son predominantes las formas jerarquicas (cfr. nota n°
66). La forma de gobernanza corporativa predominante estd marcada también
por la jerarquia, ya que estas empresas suelen estar controladas desde arriba,
por el grupo familiar en el caso de los grupos econémicos locales, o por la
gerencia de la empresa madre situada en el extranjero, en algun pais

desarrollado o en otro paises de la regién, en el caso de las “translatinas”.

Dicho esto, las privatizaciones de los afios 90 no hicieron sino
profundizar estas caracteristicas al permitir que las grandes empresas se
expandieran en sectores regulados, de elevada rentabilidad y bajo riesgo, a
menudo monopolios naturales. De esta forma tanto las multinacionales como
los grupos locales se expandieron a los sectores de los servicios publicos
(utilities), sector petro-minero y de otras commodities, y al sector de la

intermediacién financiera (Schneider, 2009:556-561).

Respecto a las relaciones laborales, el autor sefiala las diferencias de esta
forma de capitalismo respecto a las formas coordinadas y de libre mercado: en
la region, los trabajadores tienden a mantener relaciones de corto plazo con las
empresas y pocos vinculos horizontales con el resto de los trabajadores. Asi en
comparacion con esas tipologias de capitalismo, el nivel medio regional de
densidad sindical es el menor, asi como la duracion media del empleo,
acompafnado por una elevada rotacion de los trabajadores entre puestos de
trabajo y entre distintos sectores. Al contrario, el grado de regulacién de los
mercados laborales formales es mas elevado incluso que en las economias
coordinadas, pero este hecho estd mas que compensado por la presencia
considerable de la informalidad laboral que reduce considerablemente el grado
de acatamiento de la legislacién. Todo ello contribuye a que las relaciones

industriales sean de tipo jerarquico, donde la regulacion del Estado
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desincentiva acuerdos sectoriales entre sindicatos y empresas e incentiva la
busqueda de influencia politica para doblegar las politicas publicas en ventaja
propia (Schneider, 2009:561-563). En los ultimos afios, Argentina ha constituido
una excepcion ya que, como veremos en el capitulo Capitulo 4, el gobierno ha

promovido la contratacién colectiva, la cual se ha desarrollado notablemente.

Las interacciones y las complementariedades entre instituciones sociales
y econdémicas con estas caracteristicas han producido un bajo nivel de inversién
tanto en el desarrollo de tecnologia propia como en educacion para incrementar
el nivel de calificacion de la fuerza de trabajo. EI primer elemento se explica por
la presencia invasiva de las multinacionales que introdujeron tecnologia
extranjera, ligada a lineas de productos elaborados en cadenas internacionales
de valor, que desplazaron a las empresas locales de la frontera tecnoldgica hacia
sectores de baja innovacion, desincentivando la inversion local en investigacion
y desarrollo. Todo ello condujo, por el lado de la demanda de empleo, a un bajo
ritmo de creacidon de puestos de trabajo, los cuales fueron en su mayoria de
media y baja calificaciébn, con una preponderancia del sector primario-
exportador y del terciario, en particular servicios de baja productividad
(Schneider, 2009:561-563).

Por el lado de la oferta de trabajo, las relaciones laborales de corto plazo
y la elevada volatilidad tanto del crecimiento econémico como de las politicas
econOmicas generaron incentivos negativos a la inversion en capital humano, en
particular en educacion. Los grupos econdmicos hicieron frente a la elevada
volatilidad de la situaciéon econdémica con una intensa diversificacion en
multiples sectores, con una preferencia hacia aquellos que garantizaran una
elevada rentabilidad, como los sectores regulados y los monopolios naturales.
La accion de estas empresas fue acompafiada por un manejo extremadamente
flexible de sus activos, entre los que la fuerza de trabajo constituy6 una variable
de ajuste fundamental. Todos estos elementos se reforzaron mutuamente,
reduciendo los incentivos a instaurar relaciones de larga duracion, lo que
influyé negativamente sobre la inversion de las empresas en la formacion de

sus empleados y en el establecimiento de mecanismos institucionalizados de
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negociaciéon entre asociaciones empresariales y de los trabajadores (Schneider,
2009:567-570).

Los Estados fueron frecuentemente actores de regulacion econémica,
aunque débiles en cuanto no implementaron eficazmente esas normas y no
lograron un suficiente grado de autonomia de las presiones sociales, como se
discutié anteriormente. En este sentido, como principal filtro entre las presiones
gue se originaban en el sistema econdmico internacional y la economia interna,
los Estados representaron la fuente principal de la volatilidad y del consecuente
acortamiento del horizonte de decisiones de los actores econémicos (Schneider,
2009:569).

Sin embargo, como sefialan algunos autores (Martinez Franzoni y
Sanchez-Ancochea, 2012), la region estd llamada a resolver estos dilemas si
guiere superar el doble desafio de la incorporacién social y de mercado. En la
linea de Hall y Soskice, se destacan las estrechas complementariedades
existentes entre el sistema productivo y el régimen de bienestar, el cual deriva
su financiacion del primero y le provee de su insumo fundamental, la fuerza de
trabajo, en la cantidad y calidad requerida. La sostenibilidad de los arreglos
institucionales que configuran un régimen de bienestar dependera por lo tanto
del florecimiento del sistema productivo. Este Gltimo se puede lograr en el largo
plazo Unicamente a través de la continua transformacion estructural hacia

producciones de alto valor agregado y creciente contenido tecnolégico.

Sélo coordinando los esfuerzos en los dos ambitos se puede lograr que
se generen el numero adecuado de empleos de calidad, expandiendo la
incorporacién al mercado, y simultdneamente se asegure el bienestar de las
personas independientemente de su posicion en el mercado, es decir, su
incorporacién social. Lo que nos vienen a decir los dos autores, por lo tanto, es
gue un esfuerzo concentrado solamente en la expansion de la proteccion social
de parte del Estado, si no viene acompanado por una mejora de las fuentes de
empleo de calidad, conduce a regimenes de bienestar segmentados y a una

extension de la informalidad, como ocurrié en muchos paises de América
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Latina durante la época del modelo ISI. Esta idea constituye uno de los
elementos a tener en cuenta cuando se discutira de la sostenibilidad del actual

proceso de reforma politica y econémica en Argentina.

1.7. El pensamiento critico sobre el desarrollo y el sistema

capitalista
1.7.1. Los criticos de la globalizaciéon econémica y financiera

En la préactica, las clausulas de condicionalidad del FMI en los préstamos
otorgados luego de las numerosas crisis financieras que golpearon varios paises
y regiones del mundo en los afios 90, como ya a lo largo de los afios 80, se
centraron en el ajuste macroeconémico y en el fomento de las politicas pro-
mercado, a expensas de la elaboracion de un proyecto de desarrollo a largo
plazo y de las preocupaciones de caracter social por los costes de la transicion y
reestructuracion econémica®’. En la seccion 1.8, se vera mas en detalle como en
el caso de América Latina factores internos y externos, provenientes de los
cambios en el sistema econdmico internacional, desencadenaron una crisis del
modelo preexistente de desarrollo ya en la primera mitad de los afios 80. Sin
embargo, en esta seccidn se tratar4d de cOmo estos acontecimientos historicos
dieron lugar a un resurgimiento, o mejor dicho a una mayor influencia, de la
literatura critica con el paradigma dominante, y qué formas principales

tomaron esas criticas.

Durante los afios 90, las protestas de caracter local, como la de los
zapatistas en Chiapas contra el TLCAN, se trasformaron, crisis tras crisis — el
efecto tequila, la crisis asidtica, la rusa, la brasilefia, la argentina, tan so6lo entre
1994 y 2002—, en protestas de alcance cada vez mas global, que de forma
creciente pusieron en cuestionamiento el pensamiento Unico de inspiracién

neoliberal. Uno de los momentos de mayor impacto en los medios de

67 La respuesta a la crisis global iniciada en Estados Unidos en 2007 fue inicialmente de signo
diferente, al reconocerse la necesidad de estimular la demanda para hacer frente a la caida de la
actividad econdmica y para reducir los costos de la absorcion de la burbuja inmobiliaria. Sin
embargo, frente a la explosion de los déficits publicos, pronto las medidas de estimulo fueron
retiradas para hacer lugar a las tradicionales politicas de austeridad.
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comunicacion fue la cumbre fallida de la Organizacion Mundial del Comercio
(OMC) en Seattle de 1999, pero a partir de entonces las marchas y las protestas
continuaron hasta el dia de hoy. Las redes transnacionales y las ocasiones de
discusion (como en el foro social mundial), se han multiplicado bajo lemas
como “otro mundo es posible”. En estos &mbitos, los movimientos sociales que
se reconocen en la lucha contra los procesos de globalizacién de tipo neoliberal
pueden coordinarse y difundir sus consignas. Si en una primera fase las
protestas se centraron precisamente en la relaciones desiguales entre paises
desarrollados y en vias de desarrollo, en la fase de crisis que viven los paises
desarrollados, las protestas se centran en atacar cada vez mas al sistema
capitalista en su modalidad actual de finaciarizacion desenfrenada y en
reivindicar un reforzamiento de la democracia y de los intereses de las masas
frente al poder de los “mercados”, es decir, del 99% por ciento de la poblacién
contra el 1% . Estas son algunos de los lemas difundidos por los medios y en las
redes sociales como en los casos recientes del movimiento denominado del

“15M” en Esparia o de “Occupy Wall Street” en Estados Unidos.

Esta efervescencia social ha transcendido también hacia los centros de
produccién de conocimiento, las universidades y otros centros creadores de
ideas. Algunos entre los mas prestigiosos exponentes de la academia han ido
adoptando posturas bastante criticas respecto a muchos elementos del llamado
Consenso de Washington y, en particular, a la fallida labor de control de las
crisis internacionales por parte de organismos internacionales como el FMI y el
BM®, En este sentido, las posiciones de muchos autores de la corriente
convencional se van matizando y el bloque del pensamiento ‘Unico’ pierde
piezas importantes, mientras se vive una temporada de recuperacion, a nivel
popular, del pensamiento critico, como demuestra el renovado interés por el

pensamiento de K. Marx8. La crisis financiera desatada en los paises

68 Se recuerden al respecto los trabajos del premio Nobel Joseph Stiglitz, como “Globalization and
Its Discontents” ( 2002) o “Making Globalization Work” (2006), o los editoriales para el New York
Times del también premio Nobel Paul Krugman en relacion a la actual crisis econdmica.

69 Es suficiente observar el gran numero de publicaciones que en los Gltimos tiempos han
tratado las ideas de Marx en relacion a la actual crisis del capitalismo. Entre otros, “Why Marx
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desarrollados a partir de la crisis del sector inmobiliario norteamericano, no ha
hecho que reforzar estas posiciones, aunque se esté lejos de vislumbrar cambio
concretos en el sistema econdmico mundial. De hecho las politicas de ajuste
impuestas en la zona euro a los paises de la periferia afectados por la crisis de la
deuda publica hacen recordar a aquellas impuestas a los latinoamericanos
durante las crisis de los 80 y los 90. En todo caso, seguramente se ha abierto un
espacio para un mayor pluralismo de ideas, una vez que organizaciones, COmo

el propio FMI, parecen haber moderado alguno de sus dogmas’0.

Entre la rica bibliografia de trabajos que aportan una mirada critica con
el neoliberalismo desde la economia del desarrollo, se puede recordar, por su
capacidad de sintesis, el libro de Ha Joon Chang e llene Grabel (2006),
“Reivindicar el desarrollo”, en el que los autores pretenden desmontar uno por
uno los ‘mitos’ que sustentan la ideologia neoliberal, y en particular la
tendencia a apelar a recetas Unicas y universales para todos los contextos. Al
contrario, basandose tanto en las teorias heterodoxas como sobre la base de
algunos casos histéricos de éxito, los autores sostienen que es posible imaginar
un conjunto muy amplio de politicas alternativas a las recetas convencionales.
En este sentido, cada pais tiene la posibilidad de establecer su propia estrategia
de desarrollo segun su situacion presente y su trayectoria histérica, mas alla de
los modelos unidimensionales que se quieren imponer desde muchas instancias

internacionales.
1.7.2. La critica al concepto de desarrollo

A nivel de discusion conceptual, los pensadores criticos con la visién
neoliberal, encarnada en el Consenso de Washington, han insistido con

frecuencia en proclamar que un desarrollo mas ‘justo’, mas ‘humano’, mas

Was Right” de Terry Eagleton (2011), “A Companion to Marx's Capital” de David Harvey
(2010) o “How to Change the World: Reflections on Marx and Marxism” de Eric Hobsbawn
(2011).

70 Un ejemplo es el cambio de posicion respecto a los controles de capitales, que ahora se
admiten como parte de los instrumentos a disposicion de la politica econdmica para estabilizar
las variables macroecondmicas, en particular para controlar la entrada de capitales
especulativos de corto plazo (Ostry et al., 2010).
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‘sostenible’ es posible. Se trata de etiquetas que muchas veces se han aplicado al
concepto de desarrollo para gentilizar sus rasgos mas economicistas y
productivistas. No obstante, una postura alternativa alega que no es cuestion de
afadir la especificacion méas acorde a las concepciones éticas de cada uno, sino
mas bien de criticar el concepto mismo de desarrollo. Una de las revisiones mas
completas de la literatura sobre esta corriente de pensamiento critico esta

contenida en el libro ya citado de Rist (2003).

La creencia del ‘desarrollo’, como la define este autor, consiste en una
narraciéon que sostiene que es posible alcanzar grados cada vez mayores de
bienestar para todos los individuos por medio del progreso tecnoldgico y del
crecimiento ilimitado de la produccion de bienes y servicios, que la aplicacion
de esas innovaciones tecnoldgicas permite, tanto en términos de ahorro de
recursos naturales como de satisfaccion de nuevas necesidades y deseos
humanos. En el centro del ‘desarrollo’ como mito esta entonces la promesa de la
abundancia generalizada, culminado un proceso que se considera “natural,

positivo necesario e indiscutible” (Rist 2003:248-249).

El concepto de desarrollo es por lo tanto un producto de la historiay una
creacion social, pero como toda creencia se ha transformado en un determinante
de politicas publicas, en el mévil sugiere comportamientos y propone acciones.
Como escribe Rist, “la mayoria de los dirigentes politicos y econdmicos se
apoyan en la autoridad que les otorga el ‘desarrollo’ para transformar la
naturaleza y las relaciones sociales en productos mercantiles y en ahondar las
diferencias entre ricos y pobres, sin que les parezca contradictorio” (Rist
2003:248-249).

Un elemento fundamental de la critica al concepto de desarrollo apunta
a la imposibilidad de universalizar las pautas de hiperconsumo, comunes a los
paises mas desarrollados, a los tres cuartos restantes de la poblaciéon mundial.
La imposibilidad de un crecimiento infinito deriva de la cantidad finita de
recursos (minerales, tierra cultivable) y de los efectos antrépicos del desarrollo

econémico sobre el medio-ambiente (polucion del aire, agua, efectos sobre los

130



ecosistemas). La insostenibilidad de ciertas formas de produccidon y consumo
industrial parecen vislumbrarse en el incremento del precio de las materias
primas que provoca, mas alld de las fluctuaciones provocadas por los
movimientos especulativos, el enorme crecimiento de India y China (mitad de

la poblacion mundial).

Los dafios ambientales de la accién humana parecen haber afectado los
mecanismos mas intimos que sostienen la vida en nuestro planeta, como los
numerosos estudios y vértices politicos sobre el cambio climatico pronostican.
Ha pasado mucha agua bajo el puente desde la publicacion del informe del
Club de Roma, Los limites al crecimiento (Meadows et al., 1972), y la sensibilidad
a los cambios ecoldgicos que produce la actividad humana se ha elevado
considerablemente. A pesar de este proceso de concienciacién, todavia no existe
un consenso unanime, en particular cuando son requeridos cambios costosos en
los sistemas productivos y de consumo, como demostr6 la dificil ratificacion del

tratado de Kioto.

Frente a los retos del cambio ecoldgico, los tedricos mas confiados en los
mecanismos de mercado sostienen que el progreso técnico y las variaciones de
precio tenderdn a disminuir el consumo de los recursos mas escasos,
impidiendo su agotamiento completo. La creacion de mercados donde no los
haya, como es el caso de los permisos de contaminacion, permitirian por lo
tanto alcanzar una solucién del problema, gracias a la informacion que
transmiten los precios sobre la escasez relativa de los bienes. De forma
automatica, los precios elevados en los recursos naturales (incluidos agua y
aire) incentivarian la investigacién tecnoldgica destinada al ahorro de estos

insumos en el largo plazo.

En el bando contrario, otros autores abogan por una reformulacién del
desarrollo humano, renunciando al crecimiento continuo a favor de una nueva
relacion mas austera con el consumo, un mayor respeto hacia el medio
ambiente y un sistema econdmico centrado en la satisfaccion de las necesidades

humanas fundamentales (Latouche, 2008). En este texto no serdn tratados
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explicitamente los temas de la sostenibilidad ecologica del desarrollo,
tratdndose de una cuestion que debe ser analizada en el largo plazo, mientras el
andlisis que aqui nos ocupa esta centrado en las Ultimas dos décadas. Sin
embargo, era necesario mencionar esta cuestion, tratandose de un aspecto que
transciende e impregna a todos los demas problemas sociales, tanto en términos
de efectos econdémicos (los recursos naturales disponibles: materias primas,
alimentos, aire y agua), como directamente sobre el entorno vital y la salud de
las personas. Se trata ademas de una cuestion que ha entrado de lleno en todos
los debates sobre el desarrollo, y el propésito de esta seccion es precisamente el
de interrogarse sobre el concepto de desarrollo, examinar sus dimensiones y
gué formas complejas asumen las mismas, por lo que la dimensién ecoldgica de

estos procesos no podia ignorarse.

1.7.3. Los criticos del sistema econdmico capitalista mundial. La
perspectiva regulacionista y la vision de los ciclos largos de la historia

Por ultimo se quiere citar a esa corriente del pensamiento econémico y
social que se ha ocupado de analizar la evolucion del sistema econdémico
mundial en el largo plazo. En particular, se trata de un conjunto de autores que
han tratado la nueva configuracion del capitalismo a partir de que la crisis de
los afios 70, que ellos consideran sistémica, afectara y provocara el progresivo
desgaste del modelo fordista de produccion. Si se adopta esta perspectiva, no se
mirara a una determinada coyuntura como fruto de las tendencias puntuales
tipicas de cada ciclo econémico, sino que se considerara que estas tendencias se
inscriben dentro de un proceso histérico de mas largo plazo, cuyas causas
estructurales deben ser identificadas, para comprender su evolucion. En otras
palabras, se tendera a eliminar el “ruido” generado en el analisis por la
informacion recolectada en el corto plazo, para intentar identificar las
tendencias evolutivas subyacentes, con una perspectiva bien distinta a la de la
teoria convencional, la cual intenta explicar precisamente esos cambios de corto

plazo como desviaciones de un equilibrio de mercado de largo plazo.
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Esta ruptura o cambio de ciclo se hace coincidir de forma general con la
crisis del llamado ‘fordismo’, como bien sefial6é en primer lugar la denominada
escuela de la regulacién. Segun los autores de esta corriente, de origen francesa,
el fordismo habia sido el régimen de acumulacién dominante en la posguerra
en el &mbito de los paises occidentales. En estos paises, donde rige el modo de
produccién capitalista segun los lineamientos teorizados por Marx, un régimen
de acumulacién es la forma particular en la que se estabiliza, a lo largo de un
determinado periodo temporal, la relacion dindmica entre produccion,
consumo Yy distribuciéon del excedente, de manera tal que pueda garantizarse el
proceso de acumulacién del capital. En otras palabras es el mecanismo
institucional que rige la generacion y la distribucién del excedente, y que
permite a su vez la reproduccion del ciclo, a través de una reinversion de parte

del propio excedente.

En el caso del fordismo, éste era efectivamente un modelo de
organizacion del trabajo alrededor de la cadena de montaje, en gran escala, para
la produccion de masas, lo que generd grandes aumentos de productividad.
Pero el fordismo era también, al mismo tiempo, un sistema de convenciones
gue permitia repartir de forma negociada esas ganancias de productividad
entre los distintos sectores y agentes sociales (Coriat, 1994)71. El pleno empleo, y
el uso de la plena capacidad productiva, junto con el aumento constante del
poder adquisitivo de los salarios permitian generar la demanda efectiva
necesaria para estimular y saldar los incrementos de la produccién, suavizar el
ciclo de crecimiento y estabilizar el crecimiento de los beneficios empresariales.
Ademés, una parte importante de los incrementos salariales no derivaban
directamente de aportes de la empresa (como costes laborales), sino que se

concretaban bajo forma de salario indirecto, a través de las instituciones del

1 Para explicar la diferencia entre las dos acepciones de ‘fordismo’, Coriat aporta con acierto el
ejemplo de Brasil, aunque su nota podria bien generalizarse a Argentina: en este pais el
desarrollo industrial se fundo6 en la difusién de unidades productivas fordistas en cuanto a
organizacion de la produccion, sin que se llegase nunca a un régimen de acumulacion fordista,
ya que faltdé siempre un mecanismo institucionalizado de distribucion de la renta entre las
fuerzas productivas. Este elemento constituyé un elemento de fragilidad e instabilidad del
modelo de desarrollo brasilefio.
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Estado de bienestar, financiadas, tanto por las empresas, como también por los

trabajadores y la fiscalidad general.

Otro concepto clave de esta escuela tedrica es el modo de regulacion,
definido como el conjunto de instituciones, normas y habitos cuyo efecto es el
de ajustar los desequilibrios que un régimen de acumulacién genera
permanentemente. El modo de regulacion asegura, de hecho, la compatibilidad
del conjunto de decisiones descentralizadas que toman los agentes econémicos
en el sistema capitalista. Entre los constituyentes del modo de regulacion estan
elementos formales como la ley, la norma, la regulacion publica y cualquier otro
vinculo a la actividad econémica; pero también elementos informales como el
compromiso y la negociacion, y, en general, todo un sistema de valores y
representaciones o la simple rutina de los agentes econémicos (Boyer y Saillard,
2002:41).

Para analizar el modo de regulacion existente, la escuela de la regulacion
recurre a las “formas institucionales”, es decir, las configuraciones especificas
gue asumen las relaciones sociales. En este &mbito cada modo de regulacién
esta caracterizado por establecer una jerarquia entre las formas institucionales
gque definen una forma determinada de capitalismo. Estas formas

institucionales son (Boyer y Saillard, 2002:39-40):
las formas de la competencia, es decir, la organizacion de los mercados,
el grado de concentracion, la formacion de los precios, etc.;

las formas de la moneda, entendida como instrumento de equivalencia
entre unidades econdmicas; regulado en regimenes monetarios

conformados por conjuntos de instituciones y politicas monetarias;

las formas del Estado y como el sector publico interfiere con la

dindmica econémica;

la formas de la relaciéon salarial, es decir, los determinantes de los

salarios y el empleo, la organizacién del trabajo, etc.;

las formas de insercion en la economia mundial, que se concretan en las

relaciones comerciales, financieras y monetarias con el exterior.
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En el caso del régimen de acumulacion fordista, el modo de regulacion
fue denominado ‘keynesiano’ por esta escuela, dado el peso que ejercieron en
las dos décadas posteriores al fin de la segunda guerra mundial las politicas
econOmicas inspiradas en el autor de la Teoria General, John Maynard Keynes.
Estos afios vieron la consolidacion de una serie de instituciones (en su mayoria,
publicas o reguladas por el Estado) relativas al manejo de la incertidumbre y el
riesgo de los ciclos econ6micos. Se trataba de un conjunto de politicas
microecondmicas que protegian al individuo o a la empresa de mutaciones
improvisas en el contexto econdmico. A nivel del individuo fisico, las
instituciones del Estado del bienestar protegian al trabajador asalariado
(generalmente hombre) y, por extension, a toda su familia del grueso de los
riesgos vitales y econdmicos (vejez, enfermedad, desempleo, etc.), como se vera
mas en detalle en el Capitulo 3. Por otra parte, las politicas agricolas e
industriales, las leyes de reforma de los bancos para la protecciéon de los
pequefios ahorradores, estaban destinadas a resguardar las pequefias y

medianas empresas de los vaivenes de los mercados’ (Galbraith, 1972:132).

La gestion macroecondmica de los ciclos constituia un elemento todavia
mas importante de la politica econdmica, ya que se trataba de prevenir los
riesgos antes que se concretaran, en particular el desempleo y la quiebra de las
empresas. El instrumento principal del manejo macroeconémico consistia en
impulsar la demanda efectiva con adecuadas politicas fiscales y monetarias. La
meta principal de la accion del Estado consistié en limitar la inseguridad
econdmica a través de la eliminacién o la atenuacién de los ciclos econémicos,
para estabilizar la economia en un nivel que garantizara el pleno empleo y el
uso pleno de la capacidad productiva. En el caso especial de Estados Unidos, el
keynesianismo asumiria una forma militar, al tener el gasto en defensa una
preponderancia en el gasto publico como generador de demanda efectiva
(Galbraith, 1972:133).

72 Las grandes empresas y, caso extremo, los monopolios ya se las ingeniaban, tacita o
explicitamente, para limitar la competencia en sus sectores de actividad.
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Fig. 1. Elementos constitutivos y dindmica de un modo de desarrollo
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El modo de desarrollo es definido, por lo tanto, como la forma en la que
se estabiliza en el largo periodo la relacion entre régimen de acumulacion y
modo de regulacion, por medio de la consolidacion de determinadas formas
institucionales (véase Fig. 1). El desfase entre ambos elementos conduce a crisis
del modo de desarrollo (cfr. mas abajo). Mientras permanecen en equilibrio bajo
la forma de un determinado modo de desarrollo, el modo de regulacion aporta
un ambiente propicio al florecimiento del régimen de acumulacion. Sin
embargo, un régimen de acumulacién esta sujeto a los cambios provocados por
todos los factores que afectan a la generacion del excedente, como los cambios
en las tecnologias o en la escala de la produccién. Por otra parte las formas
institucionales del modo de regulacion pueden permanecer atrasadas frente a
nuevas dinamicas sociales (por ejemplo, demograficas) y ajustes econémicos de
envergadura (por ejemplo, a nivel sistémico de la relacién internacional del

trabajo). Cuando como consecuencia de estas transformaciones, se produce una
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asincronia entre los dos elementos constitutivos del modo de desarrollo, se

produce una crisis de tipo estructural.

Otros tipos de crisis también surgen de las contradicciones que nacen de
la evolucién histérica de las formas institucionales. Las crisis de tipo exdégeno
son desencadenadas por factores externos al modo de regulacién, cuya reaccién
depende del mismo. Un ejemplo de esta modalidad de crisis son las provocadas
por un incremento abrupto de los precios de las materias primas o de las tasas
de interés internacional. Las crisis de tipo ciclico se desarrollan en cambio por
los procesos que son internos al modo de regulacion, sin que intermedien
cambios sustanciales de las formas institucionales. Sin embargo, en estos casos,
la recuperacion ocurre sin cambios considerables en la politica econémica y sin
la necesidad de abarcar reformas de calado en las instituciones del pais. Se trata,

en este sentido, de “crisis menores” (Boyer y Saillard, 2002:43-44).

Algo bien distinto ocurre cuando es el modo de desarrollo que entra en
crisis. En las crisis de tipo estructural, la recuperacion de una fase recesiva no se
da automaticamente sino que se produce en el medio de procesos de reforma de
las instituciones existentes, en la busqueda de un nuevo equilibrio que permita
reanudar establemente la acumulacion de capital. Pueden producirse, como se
vio, dos formas de crisis estructural: la crisis del régimen de acumulacion y la
crisis del modo de regulacién, segun el origen del desfase en el modo de
desarrollo. En ambos casos, los sintomas de una crisis estructural seran visibles
en la incapacidad de mantener el nivel de acumulacion previo, en la disolucién
de las instituciones sociales que suportaron el proceso de acumulacién, en el
incremento de los conflictos politicos y sociales, tanto a nivel nacional como
internacional. Naturalmente, la forma especifica que asumira una crisis
estructural dependera del régimen de acumulacién y del modo de regulacién

existentes en un determinado momento historico’ (Boyer y Saillard, 2002:44).

73 Con un alcance todavia mas amplio, las crisis de tipo trascendental se producen cuando
gueda en entredicho el modo de produccién dominante y se da una crisis estructural de la que
no consigue emerger ninglin nuevo régimen de acumulacién. En consecuencia, el desempefio
econdémico permanece negativo o estancado en el largo plazo y los procesos de reforma politica
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Dicho esto, queda por aclarar qué provoco la ruptura de la estabilidad
del modelo fordista keynesiano a caballo de los afios 60 y 70. ;Qué proceso
provoco la ruptura del circulo virtuoso keynesiano que habia permitido durante
casi tres décadas incrementar simultaneamente la rentabilidad del capital y la
calidad de vida de los trabajadores, tanto en términos de un aumento de los
salarios reales como de la institucionalizacién del salario social en el Estado de
bienestar? Este periodo de mejora del bienestar social, localizado en particular
en los paises mas avanzados de Europa, fue logrado gracias a las elevadas tasas
de crecimiento de la productividad del trabajo, ganancia generada en
consecuencia de la elevada tasa de progreso técnico realizada en esos paises y

en otras areas del mundo como Japon y algunos paises de América Latina.

Como destacan Duménil y Lévy (2007) ya en la década de 1960 se inicia
un cambio de tendencia que se expresa en el declive de la tasa de ganancia en
los paises mas desarrollados, proceso que continuara en los afios posteriores
hasta tocar un minimo a principio de los afios 80 (Cfr. Fig. 2)74. Los autores
explican este fendbmeno con la caida de la tasa de crecimiento del progreso
técnico. Los efectos de la caida de la tasa de ganancia llevaron a una reduccion
de la tasa de acumulacién de capital, y en consecuencia provocaron un declive
en las tasas de crecimiento econémico. Los efectos de este cambio en la tasa de
progreso técnico se manifestaron, por lo tanto, bajo la forma de fenbmenos
simultaneos de mayor desempleo y mayor inflacion, por lo que se quebraba la
eficacia de las politicas macroecondmicas keynesianas. Ademas se produjo un
crecimiento lento del poder adquisitivo de los salarios y un incremento de los
conflictos sociales relacionados con el reparto del producto entre capital y

trabajo.

estan bloqueados o, incluso, son contraproducentes. El ejemplo mas reciente de este caso seria el
colapso del sistema politico y econdmico de la Unidn Soviética (Boyer y Saillard, 2002:44).

74 En la figura, Europa se refiere a Alemania, Francia y Reino Unido. Los autores calculan la tasa
de ganancia como la relacion entre la ganancia, en sentido amplio (produccién menos coste de
trabajo), y el stock de capital fijo al neto de la amortizacion. Las ganancias incluyen entonces
impuestos, intereses y dividendos a pagar (Duménil y Lévy 2007:46).
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El periodo que va desde finales de los 70 hasta principio de los 80
constituye por lo tanto una manifestacion de una crisis profunda del
capitalismo. La posterior recuperacion de las tasas de ganancia fue
consecuencia, segun Duménil y Levy, de los efectos sobre la rentabilidad de las
politicas de desregularizacion de los mercados, en particular los financieros, y
la compresion de los salarios. La caida de la tasa de progreso técnico no fue
contrarrestada, de ahi la imposibilidad de reconstruir un compromiso de clase
de tipo fordista-keynesiano. Frente a una etapa de estancamiento de los salarios
reales, el incremento de la demanda interna de los paises desarrollados se
sostuvo en el creciente endeudamiento de los hogares, como demuestran los
niveles de deuda privada alcanzados en la mayoria de los paises desarrollados.
Paralelamente la financiarizacién de las economias y la globalizacion de los
flujos de capital favorecio a los tenedores de activos financieros, provocando un
aumento de la desigualdad en la mayoria de los paises desarrollados (Duménil
y Lévy 2007).

Fig. 2. Tasas de ganancia en Europa y Estados Unidos
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Fuente Duménil y Lévy (2007:46)
Otros autores afladen que la caida de la tasa de ganancia en la economia

productiva de los paises desarrollados fue fruto del incremento de la

competencia interestatal, a causa del incremento de los flujos de intercambio
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econdmico y la expansion del desarrollo industrial hacia las areas externas a
Estados Unidos, en un primer momento a la Europa Occidental y Japon
posbélicos y, posteriormente, Asia Oriental y partes de América Latina. Este
cambio en las formas del capitalismo global ha sido por lo tanto una
manifestacion del actual proceso de transformacion en las relaciones
internacionales, en particular en la posicidon declinante del hegemén Estados
Unidos. El incremento de la competencia entre las empresas capitalistas,
causada por un proceso de sobreacumulacion de capital y la caida de las tasas
de la rentabilidad de las actividades productivas, esta correlacionado con un
recrudecimiento de la competencia interestatal por el control del capital mévil,
en particular bajo la forma del capital financiero. Se trata de una de las tesis

fundamentales de Giovanni Arrighi (1999).

Este autor afirma, sobre la base de la teoria de Marx’, que la produccion
en bienes materiales no constituye el fin ultimo de lo que él llama “las agencias
capitalistas””. La produccion material es sélo el medio para “asegurarse una
flexibilidad y una libertad de eleccion en el futuro siempre mayores. [...] si no
existe expectativa alguna por parte de las agencias capitalistas sobre este
incremento futuro de su libertad de eleccidén o si esta expectativa se incumple
de modo sistematico, el capital tiende a reorientarse hacia formas mas flexibles

de inversion, sobre todo, a su forma-dinero” (Arrighi, 1999:18).

Este principio de comportamiento de la agencia capitalista individual

puede generalizarse como “pauta de comportamiento del capitalismo historico

75 En la célebre formula de Marx sobre el capital (DMD”), D se refiere al capital en su forma
liquida, monetaria y financiera. Como tal posee la flexibilidad méaxima a la que corresponde la
méxima libertad de eleccion para el capitalista. M se refiere al capital-mercancia (M), el que esta
invertido en un conjunto concreto de factores productivos, que se organizan con el objetivo de
la obtencion de beneficios. El objetivo final del capitalista es obtener al final del proceso de la
produccion una ampliacion del capital-dinero inicial (D). M es por lo tanto solo un medio para
alcanzar D’ y no un fin en si mismo (Arrighi, 1999:17-18).

76 Es decir los centros de decision de la inversion del capital, cuya naturaleza es capitalista ya
gue busca multiplicarse en modo “sistematico y persistente, con independencia de la naturaleza
de las mercancias y actividades particulares que sean, incidentalmente, el medio para ello en un
momento dado” (Arrighi, 1999:21).
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como sistema-mundo”’’. Es decir, Arrighi teoriza la alternancia de épocas de
expansion material y acumulacién de capital fisico (la parte izquierda de la
transformacién D - M) con fases de expansién financiera (M - D’), en la que una
parte creciente de capital inmovilizado y buena parte del capital liquido se
acumula y se revaloriza en los mercados financieros, al punto que podria
escribirse directamente D - D’(Arrighi, 1999:19). La transicion entre las dos
fases ocurre cuando “la inversion del dinero en la expansion del comercio y de
la produccion no cumple ya el objetivo de incrementar el flujo de tesoreria del
estrato capitalista de modo tan efectivo como pueden hacerlo las operaciones

puramente financieras” (Arrighi, 1999:21).

En Optica historica, este autor define al ciclo completo DMD’, constituido
por la fase de expansion material y la fase de expansion financiera, “ciclo
sistémico de acumulacion”. El ultimo de estos ciclos ha estado centrado en
Estados Unidos, y desde los afios 70 ha cristalizado en una fase de expansion
financiera. Estas fases se caracterizan por ser “fases de cambio discontinuo
durante las cuales el crecimiento en virtud de la senda establecida [del
desarrollo material] ha alcanzado o esta alcanzando sus limites, y la economia-
mundo capitalista “se desplaza” a otra senda mediante reestructuraciones y

reorganizaciones radicales (Arrighi, 1999:22-27).

1.8. Transformaciones en la insercidn internacional de

Ameérica Latina desde los afios 70
1.8.1. El régimen internacional de Bretton Woods y su crisis

El declive de la hegemonia de Estados Unidos teorizado por Arrighi se
pone de manifiesto en la crisis del régimen internacional, creado en la
posguerra bajo la conduccion de este pais. El objetivo de esta seccion es discutir
como este hecho afecté a la regidn latinoamericana, prestando una atencion
particular al caso de Argentina. La base del régimen que regul6 las relaciones

internacionales en lo econémico en el @ambito de los paises capitalista fueron los

77 Arrighi sigue por lo tanto la linea trazada por Fernand Braudel y Immanuel Wallerstein.
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acuerdos de Bretton Woods, celebrados en 1944, es decir, antes del final de la
contienda. En ellos se pusieron los cimientos de la arquitectura politica y
econOmica de la posguerra a través de la constitucion de un conjunto de
organismos internacionales y acuerdos multilaterales en lo politico y lo

econémico, en particular en el ambito financiero.

El espiritu que permeaba los acuerdos suponian una reaccion a los
horrores de la guerra y era fruto de una reflexion tedrica sobre las causas
altimas de la misma. Habia consenso sobre el hecho que la crisis econémica de
los afios 30, y las respuestas que se dieron a la misma, habian contribuido de
forma decisiva al debilitamiento de las democracias europeas al fomentar los
extremismos y los nacionalismos, como en el caso de Alemania. Este proceso
tuvo un reflejo claro en la respuesta no coordinada de los paises frente a la Gran
Depresion, que se manifest6 en la adopcion de politicas proteccionistas y en las
continuas devaluaciones, como un tentativo de superar la crisis a través del
comercio exterior a costa de los otros paises. Esta estrategia de empobrecer al
vecino (‘beggar thy neighbour’), tuvo como resultado un colapso del comercio
mundial y, en consecuencia, un empeoramiento de la situacion econémica para
todos los paises. Los acuerdos de Bretton Woods representaban por lo tanto el
intento de evitar fracasos en el orden internacional del tipo de los ocurridos
entre las dos grandes guerras. Al mismo tiempo, el régimen internacional asi
disefiado constituia un bien publico para los participantes del mismo, que se
beneficiarian de la cooperacion interestatal resultante, auspiciada por su
promotor principal, Estados Unidos, el Estado hegemodnico y el Unico que, a la
salida de la guerra, tuviera tanto los recursos como la voluntad de garantizar su

funcionamiento’s.

78 El concepto de hegemonia ha sido discutido extensivamente por la literatura de diferentes
disciplinas. En el campo de las relaciones internacionales se refiere no solo al predominio
militar y econdmico, sino también a la voluntad y la capacidad de establecer y mantener un
orden internacional que, si bien sirve los intereses del hegemén, se considere legitimo por las
otras potencias del sistema internacional en cuanto mutualmente beneficioso. El orden, la paz,
el comercio internacional, constituyen un conjunto de “bienes publicos” que surgen de la
interrelacion hegemanico-subordinado y benefician a todos los actores (aunque evidentemente
de manera desigual).
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Con este designio se crearon en el area de la relaciones econdémicas
internacionales instituciones tales como el Fondo Monetario Internacional, cuya
mision inicial fue la de favorecer la coordinacion financiera interestatal y evitar
gue las crisis en la balanza de pagos que afectaran a uno de los paises miembros
se contagiaran a otros paises y transcendieran a nivel del equilibrio sistémico.
Contextualmente, se cre6 el Banco Internacional de Reconstruccion vy
Desarrollo, que iria a financiar la reconstruccion de las economias europeas
occidentales, y posteriormente se constituiria en el Banco Mundial. A falta de la
creacion de una Organizacién Mundial del Comercio, cuyo nacimiento deberia
esperar hasta 1995, en las décadas sucesivas posteriores, se fueron cerrando una
serie de acuerdos comerciales que fomentaron el libre intercambio, como el
GATT (General Agreement on Trade and Tariffs). A nivel regional, debe destacarse
gue los acuerdos de asociacién intraeuropea, que conducirian en 1957 a la
constituciéon de la Comunidad Econdomica Europea, perseguian el mismo

objetivo de fomentar la libertad comercial y la cooperacion econémica.

Como ya se ha sefalado, este entramado de acuerdos internacionales,
que conformaban un sistema ordenado de relaciones vigente para todos los
paises en la orbita de los Estados Unidos, se sostenia en la posicion hegeménica,
tanto militar como econdémica, de ese pais al finalizar la segunda guerra
mundial (cfr. Gilpin, 2001)”°. Quizas la demostracion mas evidente de la
hegemonia norteamericana fue el régimen monetario que gobernaria los
intercambios internacionales a partir de Bretton Woods, el llamado “patrén
oro” (Gold Exchange Standard). El pilar fundamental del sistema monetario
internacional seria la convertibilidad del délar norteamericano (US$) en una
cantidad fija de oro. Sobre la base de esta relacion se construian el resto de las
relaciones de cambio, al ser las otras divisas convertibles en US$ a un tipo de
cambio fijo, que podria modificarse solo mediante negociaciones
internacionales. La estabilidad de los tipos de cambio estaba acompainada por

un control de los movimientos de capital relativamente estricto en comparacion

79 Cfr. Gilpin (2001).
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con la liberalizacién progresiva del comercio internacional de bienes y servicios,

en el marco de los acuerdos GATT.

En el caso de los paises europeos el conjunto de estas instituciones
permitié un elevado grado de discrecionalidad en el manejo de las politicas
macroeconomicas domeésticas, lo que fue la base fundamental del
establecimiento del modo de desarrollo fordista-keynesiano. El
resquebrajamiento de los regimenes internacionales de la posguerra, y su
transformacién posterior, constituyeron por lo tanto una de las causas

fundamentales de la crisis de ese modo de desarrollo.

En las décadas posteriores al final de la guerra, la situacién internacional
fue cambiando, como se dijo, de forma rapida a causa de acontecimientos como
los procesos de descolonizacion y la lucha por la influencia sobre los nuevos
Estados independientes que se desencadend entre las dos grandes
superpotencias por un lado; y la paralela reconstruccion y los posteriores
“milagros econémicos” en Europa occidental y Japén por el otro. Que la
posicion hegemonica de los Estados Unidos en lo econdmico ya no era tan
holgada como en los primeros afios de la posguerra quedd de manifiesto en los
crecientes déficits comerciales sufridos por Estados Unidos a partir de los afios
60, lo que provocd una creciente sangria en las reservas de oro del pais. En
parte, el fendmeno estaba generado por las propias inversiones de las
multinacionales norteamericanas en Europa, es decir, por el comercio intrafirma
de estas empresas, y no por un declive productivo de los Estados Unidos. Sin
embargo, un efecto de estas politicas empresariales fue el creciente niumero de
délares circulantes y depositados en el exterior y fuera del control de la Federal
Reserve norteamericana (principalmente en la plaza de Londres)0. En el mismo
periodo, el gobierno de EEUU tuvo que financiar sus misiones bélicas (en
particular, el creciente esfuerzo bélico en Vietnam) con la emisién ulterior de
délares. Todo ello condujo a déficits en la cuenta corriente que, junto con el

desequilibrio entre los pasivos denominados en ddlares en el exterior y las

80 Arrighi (1999:360-366) analiza con detalle este proceso.
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menguantes reservas aureas norteamericanas, condujo a una pérdida paulatina

de la confianza en la divisa norteamericana y en el patrén oro.

Un paso decisivo en el proceso de desmantelamiento de las regulaciones
de Bretton Woods se dio cuando en 1971 el presidente de EEUU, Richard
Nixon, decidiera certificar el fin de la convertibilidad del ddélar en oro,
enterrando de esta forma el Gold Standard. Se dio inicio asi a un periodo de libre
fluctuacion de las divisas, y a un florecimiento de la especulacién en los
mercados de divisas, lo que provocé una inmediata devaluacion del délar
respecto al marco aleman y al yen japonés. A continuacion, la crisis del petréleo
de 1973, originada en la decision de los paises OPEP (Organizacion de los Paises
Exportadores de Petréleo) de multiplicar el precio de los hidrocarburos,
desencadend una recesion en los paises desarrollados®l. La primera respuesta
de los gobiernos de esos paises a la crisis fue la adopcion de politicas de
estimulo, en aplicacién de las tradicionales recetas de inspiracién keynesiana.
Sin embargo, en esa ocasion el efecto de shock de coste causado por el aumento
de los precios de la energia (y otras materias primas) invalidaron la eficacia a

medio plazo de estas politicas al generar una dindmica inflacionaria creciente.

De hecho, se origind un verdadero conflicto distributivo sobre la
cuestion de cémo distribuir los costes del shock energético, ya que una clase
obrera cuya fuerza relativa estaba en sus maximos historicos, pudo resistirse
inicialmente tanto a los intentos de reducir el nivel de los derechos obtenidos
por los asalariados como de reducir su poder adquisitivo, para reducir los
costos empresariales. De hecho, la tasa de ganancia se fue reduciendo a lo largo

de la década de los 70, como se vio en la Fig. 2, hasta que la llegada al poder de

81 Debe notarse que la devaluacion del délar durante el primer shock petrolifero, asi como
durante el segundo shock o en la reciente subida de las commodities a partir de 2007, precedid
temporalmente a la subida de los precios de las materias primas. A partir de este hecho, se
puede avanzar la hipotesis de que una parte importante del incremento de los precios
calculados en délares fue causado por el interés, tanto de los productores como de los tenedores
de capital financiero, de protegerse de la devaluacion del délar. En el caso del cartel del OPEC,
estos paises tienen la capacidad de fijar hasta un cierto limite el precio en délares de su
produccion. Los tenedores de capital financiero, entre ellos los especuladores, buscaran refugio,
entre otras cosas, en los titulos respaldados por commodities o en el oro para proteger o
incrementar el valor de sus activos fijos.
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los gobiernos conservadores en EEUU y Reino Unido marcé un cambio de

tendenciasg?.

En el campo de la politica econémica, la tentativa de fomentar el
crecimiento pero al mismo tiempo controlar la inflacién dio lugar a una
alternancia de politicas keynesianas expansivas y ajustes anti-inflacionarios de
tipo ortodoxo, por medio de politicas fiscales y monetarias restrictivas. En
consecuencia de las politicas de stop and go, la década estuvo marcada por una
volatilidad elevada en las tasas de crecimiento del PIB, que en media, fueron
inferior a las de los afios 60, y un progresivo incremento en el nivel de inflacion,
gue registré tasas elevadas aun durante los afios recesivos frente a aumentos
del desempleo. La rotura del trade-off entre desempleo e inflacion, que habia
gobernado la politica macroeconémica en las décadas anteriores, dejo lugar a

una situacion que se vino a llamar de “estanflacion”.

De forma simultanea con estos hechos, se generé a nivel mundial un
aumento de liquidez en busca de rentabilidad. EI aumento del precio del
petroleo provocé de hecho una transferencia de recursos hacia los paises
exportadores de petréleo, en concepto de mayores “recibos energéticos”. Estos
paises, caracterizados por economias relativamente reducidas, tenian una
capacidad de gasto limitada: no podian consumir (aun en bienes de lujo) o
invertir en el propio territorio la totalidad de las divisas que obtenian. Por lo
tanto, una parte considerable de estas divisas se depositaron en el exterior,
principalmente en la banca privada de los paises occidentales. Estos bancos, en
su mayoria norteamericanos, inundaron de préstamos en dolares con tasas de

interés reales muy bajas (dado el alto nivel de inflaciéon medio vigente) a las

82 Paradojicamente, la década anterior habia registrado un incremento de la conflictividad
social, aunque alejada de la lucha de clase por la obtencidén de derechos sociales colectivos. Més
bien en la direcciobn de demandas no colectivas de reconocimiento de derechos civiles
individuales en el campo de la cultura, las identidades y los valores, lo que se evidencia en los
movimientos estudiantiles a partir de 1968. Si bien estos movimientos diesen por hecho la
obtencion de los derechos sociales bésicos, su énfasis por la realizacién individual socavo, en
opinion de algunos autores, la legitimidad de los sistemas de bienestar fundados sobre seguros
colectivos homogéneos. En el plano simbolico, fueron la antesala de la deriva individualista de
la desenfrenada década “yuppie” (acronimo de young urban profesional”, joven profesional
urbano) de los 80, como sefiala Judt (2010).
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economias en desarrollo83. Como se vera en la seccion 1.8 este hecho tuvo
profundas consecuencias sobre la regién latinoamericana, ya que promovio el
endeudamiento rapido de la region. Este proceso parecié sustentable hasta que
permanecieron vigentes las condiciones coyunturales de la segunda mitad de
los afios 70. Cuando a caballo con la década de los 80 la coyuntura internacional
cambié de forma radical, los efectos sobre la regidén tuvieron importantes

consecuencias econémicas, sociales y politicas.

El profundo cambio en las politicas econdmicas de los paises
desarrollados derivé de la solucion adoptada al problema de la estanflacion, en
particular en los EEUU. La segunda crisis del petrdleo (revolucion irani de
1979), multiplicando una vez mas los precios de las materias primas, exacerbé
los problemas inflacionarios de los paises industriales mientras los sumia en la
recesion. La respuesta que se dio al dilema que habia aquejado estos paises en
los afios anteriores constituyé un giro radical respecto a las politicas
keynesianas, ya que se puso todo el énfasis en el control de la inflacién, aun a
costa de un aumento del desempleo®4. Las nuevas recetas monetaristas sugerian
la necesidad de controlar la expansion de la oferta de moneda, en cuanto la
inflacion seria un fendmeno puramente monetario. Estas ideas de inspiracion
neoliberal, como se mostro en la seccién 1.4.4, se constituyeron en el nuevo

paradigma econémico y desacreditaron a las recetas de inspiracion keynesiana

83 Perkins (2005) relata, a partir de su propia experiencia laboral, como los estudios de
sostenibilidad de las deudas contraidas con la banca internacional, a menudo sobreestimaban la
capacidad de crecimiento de esos paises, es decir su capacidad de pago futuro. En opinion del
autor esos “errores de prediccion” jugaban a favor de la propia banca privada en detrimento de
las necesidades de los paises receptores (aunque en muchos casos no de los gobernantes del
momento, que se veian favorecidos por la llegada de capitales extranjeros).

84 En esta época gano popularidad la teoria llamada NAIRU (Non-Accelerating Inflation Rate of
Unemployment, nivel de desempleo que no acelera la tasa de inflacion) que predicaba la
imposibilidad de reducir la tasa de desempleo por debajo de un determinado nivel “natural”
con politicas de activacién de la demanda sin que eso generara tensiones inflacionistas, que en
el medio plazo afectarian a la actividad econdmica y a la misma tasa de desempleo. Esta tasa
NAIRU se situaria en un nivel superior al desempleo friccional fisiolégico (generado por la
simple rotacion y buasqueda de nuevos empleos) en proporcion a las distorsiones provocadas
por la presencia de instituciones de regulacion de los mercados laborales que alejan el mercado
de la situacidn de equilibrio entre demanda y oferta, teorizado por los neoclésicos. Si se acepta
esta teoria, el desempleo se combatiria por lo tanto a través de reformas de desregulacion de los
mercados laborales y no por medio de politicas macroecondmicas de estimulo.
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por su incapacidad de poner fin a la crisis. La llegada al poder, a caballo entre
1979 y 1981, en EEUU y en Inglaterra de dos campeones del nuevo curso como
Ronald Reagan y Margaret Thatcher daria el espaldarazo definitivo al nuevo
enfoque de politica econdmica. Su programa se centraria en reformas
marcadamente liberales y a favor de los mercados, anunciando una nueva
época de desregulacién y liberalizacién, privatizacion y fomento de la iniciativa
privada, control y rebaja de la influencia sindical, que fueron acompafiados por
procesos de financiarizacion y desindustrializacion, e incremento de las

desigualdades sociales.

En el campo de la politica monetaria, el presidente de la FED, Paul
Volcker decidié un alza de las tasas de interés, que llegaron a doblarse entre

1979 y 1981, con la meta de atajar la inflacion y restaurar la confianza en el

Fig. 3. Tasa de interés real de Estados Unidos | dolar, situacion que
(Federal Reserve y Bonos del Estado) rapidamente se

Real! H 4
Federal furds rate produJOSS Se paSO por

lo tanto de una
situaciéon en la que
prevalecian tasas de

interés real negativo a

B

un periodo de tasas

de interés real muy

elevadas (cfr. Fig. 3).

Fuente: Boughton (2001:22) La politica restrictiva

8 En realidad, la Reserva Federal adoptd la tesis del monetarismo y fijo sus objetivos en
términos de metas de expansion de la cantidad de moneda. En el contexto inflacionario de esos
dias, el resultado de desaceleracion marcada del incremento de la base monetaria fue el alza de
las tasas de interés. La confianza en el délar fue efectivamente restaurada como demuestra el
declino del precio del oro en délares en el periodo posterior al Volcker shock. Cuando el
gobernador asumio (agosto de 1979) el oro se intercambiaba a una tasa media de 300 ddlares
por onza en el mercado de Londres. Para enero de 1980 el ddlar se habia depreciado hasta
alcanzar un precio méximo de 850 US$ por onza (y un valor medio para todo el afio de 614,5
US$ por onza). Frente al incremento de las tasas de interés la demanda de délares crecio,
Ilevando el valor medio anual del precio en US$ de la onza de oro a 459.3 en 1981 y 375.3 en
1982 (LBMA).
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americana fue prontamente imitada por los Bancos Centrales de los otros paises
desarrollados. Este cambio radical en la coyuntura econémica internacional,
denominado a veces “Volcker Shock”, tuvo un impacto significativo para todos
los paises endeudados en doélares, ya que se enfrentaron al doble incremento
del servicio de la deuda provocado por el incremento de las tasas de interés
internacional y por el incremento del valor del dolar en términos de divisa
nacional. La tasa de cambio real del ddlar creci6 cerca de un 50% entre 1979 y
1985 a raiz del cambio de politica monetaria (en la segunda mitad de los afios 80
caeria rapidamente a niveles previos, cfr. Boughton 2001:34). La consecuente
crisis econémica que afectd a los paises industrializados, a causa de la segunda
crisis del petréleo y a las politicas restrictivas que se instrumentaron para
superarla, provoc6 ademas un deterioro de los términos de intercambio (es
decir, la relacion entre los precios de los bienes exportados respecto a los bienes
importados) para la mayoria de los paises en desarrollo. Los precios de todas
las materias primas sufrieron una caida en la primera mitad de los afios 80, lo
gue significd la necesidad de un esfuerzo exportador mayor, en volumen, para
obtener la misma cantidad de divisas (d6lares) para pagar el servicio de la
deuda®® (Diaz Alejandro, 1985). Todos estos efectos se hicieron sentir, en
particular, en América Latina, es decir, la regién que mas se habia endeudado

en los afios anteriores de elevada liquidez, como se vera a continuacion.
1.8.2. El endeudamiento de la region latinoamericana

Al incorporarse al sistema econémico mundial después de conquistar la
independencia de la corona espafiola, en el proceso de transicion de la
economia colonial al capitalismo, la regién latinoamericana asumio un triple
papel que resulté funcional a la economia de los paises centrales: en primer

lugar el de mercado de consumo de los bienes industriales producidos en

8 Paises con una estructura de las exportaciones mas diversificada (como Brasil) vieron como
sus términos de intercambio mejoraban a lo largo de la década. Los paises que habian
beneficiado de la bonanza petrolera, sufrieron las pérdidas mayores por el hundimiento del
precio del petroleo durante la década (México y Venezuela en particular). En el caso de
Argentina, no hay tendencia clara por las variaciones erraticas del precio de los productos
agricolas, aunque se registra una caida total de alrededor del 9% en este indice a final de los
afios 80. Cfr. CEP (2004:83-84).
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Europa (Gran Bretafia, en primer lugar) y Estados Unidos, en tiempos mas
recientes; en segundo lugar, y de manera creciente, el de principal fuente de
materias primas para el consumo y la produccion industrial; por ultimo, el de
destino de los capitales excedentes de los paises industriales. En la fase del
liberalismo oligarquico ‘criollo’ se dio, por lo tanto, un matrimonio de intereses
entre las clases dominantes de los paises de la region y los intereses de las
potencias extranjeras, lo que configur6 el modo de desarrollo de la etapa
primaria-exportadora (Fonseca Castro, 1994:124). Ya en esas fases iniciales se
forjo por lo tanto esa alianza entre intereses domeésticos e internacionales que
marcaron el caracter dependiente del desarrollo econémico de la regidn, como

sugirieron Cardoso y Faletto (cfr. 1.4.1).

Los treinta afios tumultuosos que, como en el resto del mundo, siguieron
al estallido de la primera guerra mundial, vieron la caida de los regimenes
oligarquicos latinoamericanos y la ampliacion de la participacién politica de
clases populares urbanas, fruto de los incipientes procesos de industrializacién.
En lo politico, esta ampliacion de la movilizacion fue directamente reprimida o
encanalada en sistemas corporativos por regimenes que fueron en muchos
casos de naturaleza militar (cfr. Huntington, 1972, en 1.4.1). En lo econémico, la
caida del comercio internacional favorecio un desarrollo industrial hacia dentro,
gue gener6 una clase capitalista industrial local, fuertemente dependiente de la
intervencion y proteccién publica (Thorp, Ocampo y Céardenas, 2000). Este
proceso no fue revertido, sino marginalmente, en las décadas posteriores al fin
de la segunda guerra mundial. Sin embargo, eso no significd que la regién

estuviera desconectada del sistema econémico mundial.

El nuevo modelo de desarrollo implic6 que la incorporacion en el
sistema se articularia “también y fundamentalmente a través de la produccién
(especializada en una produccién que es extension de las actividades primarias)
y menos a través de la circulacién”, es decir, una integracién aun mayor en el
capitalismo mundial, aungque no por medio de los flujos comerciales si no de las
inversiones de capital extranjero en los mercados locales. Los capitales

extranjeros, sin embargo, no modificaron la especializacion productiva de los
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paises de la region, visible en la estructura de sus exportaciones, aunque si
potenciaron la capacidad de consumo de las poblaciones residentes, a las que
estaba destinada la produccién de las filiales locales (Fonseca Castro, 1994:125-
126).

Este nuevo papel de la region se expresaria a través de la expansion de la
produccién industrial destinada al mercado interno protegido cuya dindmica,
tecnolégica y productiva, estaria dominada por la inversion de las empresas
transnacionales. Las divisas necesarias al desarrollo industrial seguirian siendo
generadas por el sector primario dominado por las oligarquias locales. Sin
embargo los crecientes desequilibrios externos, fruto entre otras cosas de la
importacion de la tecnologia y bienes de capital necesarios para transitar hacia
la fase “dificil” de la ISI (cfr. 1.3.2), se verian agudizadas en muchos casos por
las salidas de capitales, en buena parte bajo forma de repatriacién de beneficios

(Fonseca Castro, 1994:128).

La insercion de América Latina como valvula de escape del sistema
financiero internacional se veria ampliada a raiz de la crisis de la deuda a
caballo entre finales de los 70 y principio de los afios 80. Durante la década de
los afios 70, la demanda sostenida de la regiéon habia constituido un desahogo
para la produccion de los paises occidentales en crisis y, en particular, un
destino del crédito abundante y la liquidez del sistema bancario de los mismos
paises, que reciclaron en la regién el flujo abundante de los petrodélares, que
los paises productores depositaron en los bancos privados occidentales. La
consecuencia obvia fue el aumento de la deuda externa, que el citado shock de
las tasas de interés de la Reserva Federal en 1979 termind de rematar
conduciendo a la crisis de la deuda que tan impacto tendria en la “década

perdida” latinoamericana, como se vera en breves momentos.

Las liberalizaciones comerciales y financieras propiciadas por los
regimenes militares, en especial modo en el Cono Sur, constituyeron la base
sobre la que se gesto la financiarizacion de la region y su papel como motor de

la revalorizacion de los capitales, gracias la desregulacion financiera y a las
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medidas de ajuste macroeconémico que, apuntaban a garantizar el pago de la
deuda externa, y a los primeros procesos de privatizacién de los servicios de
utilidad y de las producciones energéticas, que atrajeron capital multinacional a
cambio de un acceso a rentas monopodlicas en los mercados internos de servicios
protegidos, en un aperitivo de lo que serian afios después las reformas

estructurales impulsadas en la region (Fonseca Castro, 1994:128).

Los regimenes militares median su eficacia no sélo en términos de la
efectividad de la represiéon de la oposicién social a la reestructuracion
econdmica y la desmovilizaciéon de las clases populares, sino también en
términos del desempefio econdmico que supieran lograr. Para mantener su
legitimidad, por lo tanto, los gobiernos militares recurrieron intensamente al
endeudamiento externo para estimular la economia. El acceso al mismo estaba
sumamente facilitado, como se dijo, por la elevada liquidez en los mercados
internacionales de capitales en busca de un destino rentable, y qué mejor que
una region que todavia crecia a tasas muy elevadas, y las bajas tasas de interés
prevalecientes a nivel internacional, ya que los paises desarrollados habian
adoptado en esos momentos politicas monetarias muy laxas para intentar salir
del atolladero de la crisis. Por otra parte, la misma la banca internacional
privada promocionaba activamente las inversiones en los paises emergentes, ya
gue necesitaba reciclar los petroddlares depositados en sus arcas y aprovechar
de las nuevas ocasiones que se habian abierto en el mundo nuevo de las tasas

de cambio flexibles y el movimiento de capitales.

De esta forma si la deuda fuese en algunos paises usada en inversiones,
como en caso de Brasil, donde la dictadura gozaba de consenso entre las clases
medias gracias al milagro econémico que vivié el pais en esos afios, en otros
casos el dinero que entraba al pais, pronto era extraido nuevamente,
revalorizado, bajo forma de remesas de utilidades, intereses sobre la deuda o
directamente fuga de capitales. De esta forma, una parte significativa de las
divisas obtenidas en el exterior fueron funcionales a la valorizacién financiera
de grandes grupos empresarios y especuladores, que se aprovecharon del

arbitraje entre tasas de interés internas y externas, como fue evidente en el caso
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de Argentina. En este pais se manifestaron, a partir de la liberalizacién
financiera propiciada por José Alfredo Martinez de Hoz, ministro de economia
de la junta militar (1976-81), dos fendmenos estrechamente relacionados: el
endeudamiento externo del sector privado y la fuga de capitales al exterior (E.
Basualdo, 2006).

Tab. 4. Deuda Externa y Transferencia de recursos (miles de millones de
ddlares US, corrientes)

Transferencia

Entrada Pagos netos  Neta de

Neta de de Utilidades Recursos Deuda
Periodo capital e Intereses (TNR) %TNR/Export. Total
1970 3,8 -2,8 11 6,5 23,0
Media
periodo 1
(1973-1976) 12,9 -5,4 7,5 18,1 67,4
Media
periodo 2
(1979-1982) 29,2 -24,4 4,7 5,2 255,8
Media
periodo 3
(1983-90) 9,3 -34,7 -25,4 -23,2 396,4
1991 39,2 -31,2 8,0 6,6 434,2

Fuente: Elaboracion propia sobre datos de Fonseca Castro (1994:129)

La Tab. 4 resume lo dicho hasta el momento, mostrando como la deuda
marcé un crecimiento explosivo durante la segunda mitad de los 70 y principios
de los 80, para luego seguir acumulandose a lo largo de los afios 80. Sin
embargo en este amplio periodo de tiempo es posible identificar algunos
subperiodos caracterizados por flujos entre América Latina y el resto del
mundo de naturaleza bien distinta. En el periodo 1, de elevada liquidez de los
petrodolares, la entrada de capital a la region se incrementé considerablemente,
sin embargo las tasas de interés permanecieron reducidas, por lo que el
incremento de la deuda fue relativamente lento y no se tradujo en un
incremento excesivo de los pagos al exterior. En resumidas cuentas, la region
recibe en estos afios una transferencia de recursos positiva del resto del mundo.
En el periodo 2, durante el shock de las tasas de interés originado en EEUU, se
produce un incremento considerable de las tasas de interés, que retroalimenta

una explosién de la deuda externa. Los paises de la regién intentan hacer frente
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a los pagos externos recurriendo de forma mas intensa al endeudamiento
externo. Sin embargo, el default mexicano de 198287 evidencia la
insostenibilidad en el largo plazo del proceso de endeudamiento y produce que
una reduccion considerable de las fuentes de financiacion externas. Las
elevadas tasas de interés en EEUU y otros paises desarrollados también
producen un efecto de sifon atrayendo capitales hacia esas regiones y
retrotrayéndolos de los paises emergentes. En los hechos, la banca internacional
privada se neg6 a financiar ulteriormente la region y, al contrario, requirié por
todos los medios, en particular frente a las organizaciones internacionales, el
pago de las deudas contraidas. Se inici6 asi el largo periodo de la crisis de la
deuda propiamente dicha, el periodo 3 en la tabla, en el que la region sufre una
extraccion de recursos en divisas extranjeras a favor de los paises acreedores
gue resulto igual, de media, a un cuarto de las exportaciones anuales (Fonseca
Castro, 1994). Las consecuencias econdmicas y sociales de la crisis, que se
detallan a continuacion, darian lugar a una verdadera “década perdida” para la
region.

1.8.3. Crisis de la deuda y década perdida

Como se detalla en Damill y Fanelli (1994), los paises de la regién
tuvieron que hacer frente, por lo tanto, a la apertura simultanea de dos brechas,
una externa en sus cuentas con el exterior y una fiscal, en sus cuentas publicas.
Respecto a la primera se registraron crisis en la balanza de pagos, por las
razones expuestas en el péarrafo anterior. ElI déficit en la cuenta financiera
provocado por el incremento del servicio de la deuda, se sumd en esa
coyuntura un déficit en la cuenta corriente de la balanza comercial, causado
tanto por la caida de los términos de intercambio como por la caida de los

volimenes de exportacion. Ambos fendmenos se originaron por la crisis

87 Se recuerda que México es un pais productor de petréleo y en los afios anteriores habia
podido endeudarse gracias al respaldo de sus ingresos petroliferos. La caida del precio del
petréleo en el periodo previo al default explica en parte sus improvisas dificultades de
financiacion.
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econOmica en los paises centrales y las fluctuaciones en los mercados de las

commodities.

En un principio, para poder financiar ese déficit en la cuenta corriente,
los paises afectados recurrieron a la emision de nueva deuda externa, como se
vio en la Tab. 4, sin embargo la sostenibilidad a largo plazo del endeudamiento
se fue haciendo menos creible tanto por la dimension de la brecha externa y
como por la caida de la actividad econémica. La explosién de la burbuja del
endeudamiento, llev6 a fugas de capitales, devaluaciones e inestabilidad
econOmica, elementos que hicieron que la caida de confianza en la deuda de
estos paises se quebrara aun mas, en un circuito de retroalimentacion. El punto
de rotura de las ilusiones previas fue el citado default de México en 1982,
declarando la moratoria de sus pagos sobre la deuda externa. El final de la
burbuja arrastr6, como en un efecto domind, el financiamiento externo
voluntario a la region latinoamericana, en su mayoria de parte de los bancos
privados, lo que oblig6 estos paises a financiar las brechas externas, de un afio
para otro de varios puntos % de déficit sobre el PIB, con recursos propiossé. De
ahi que, como se anticipd, durante todos los afios 80 los flujos netos de capital

salieran de América Latina a favor de los paises acreedores.

Financiar un déficit en la balanza de pagos sin poder recurrir a
financiamiento externo y con recursos propios significo principalmente la
necesidad de generar mayores superavit comerciales, bien a través de un
aumento de las exportaciones (via devaluacion y politicas comerciales), o bien a
través de una reduccion de las importaciones (via devaluacion, politicas
comerciales y reduccion de la demanda interna a través de politicas econdmicas

restrictivas). Este ultimo tipo de ajuste fue el que prevaleci6 en la region en los

88 En esos afios los prestamos multilaterales, es decir de organizaciones internacionales, fueron
estipulados solo con pocos paises considerados geopoliticamente importantes, como por
ejemplo Colombia (lucha contra el narcotrafico) o Costa Rica (conflictos con las guerrillas en
Centro América). Cfr. Damill y Fanelli (1994). Otros programas de asistencia de parte del IMF
fueron estipulados con un nimero mayor de paises, México, Brasil, Argentina, Ecuador, Peru,
Venezuela, Bolivia entre 1981 y 1989 (Boughton, 2001:274).
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primeros afnos 80, ya que incrementar las exportaciones en esa coyuntura de

crisis econdmica en los mercados de destino no era viable en el corto plazo.

Los efectos del incremento de las tasas de interés y la devaluacion de la
moneda incrementaron ademas el coste de la deuda externa publica, yendo a
impactar sobre las cuentas publicas. Por afadido, debe recordarse que en
algunos paises se hizo frente a la crisis de la deuda con la estatizacion de la
deuda externa privada, con el objetivo de evitar la quiebra de los sectores
productivos que se habian endeudado en los afios anteriores (este fue el caso de
Argentina y Chile). Al mismo tiempo, esta operacion constituyé una
transferencia de recursos publicos significativos en manos privadas e
incrementd considerablemente la deuda externa publica y su coste para las

arcas del Estado®®.

Sumandose a estos efectos dafinos sobre el gasto publico, también los
ingresos fiscales sufrieron una reduccion. Por un lado se redujeron los ingresos
aduaneros, por la caida de los precios internacionales (aunque su valor en
moneda nacional cayé menos por las devaluaciones sobrevenidas). La crisis
interna también afecté a los ingresos tributarios, especialmente en aquellos
paises que habian desarrollado un sistema tributario cuyos ingresos estaban en
su mayor parte originados en la tasacion indirecta del consumo y la actividad
interna (este fue el caso, por ejemplo, de Brasil o Argentina). De esta forma se
gestaba un dilema. EI mismo proceso causal que hacia que, por un lado, las
politicas monetarias restrictivas corrigieran temporaneamente la brecha externa
via una contraccién de la economia, por el otro lado, provocaban una caida de
los ingresos fiscales a causa de la recesion, lo que terminaba abriendo aun més

la brecha fiscal.

Frente al agravamiento de la brecha fiscal, los paises implementaron un

abanico de medidas. Por un lado se procuré lograr un superavit (primario) en

89 Considérese que una parte considerable del endeudamiento externo privado no fue destinado
a inversiones productivas (lo que habria aportado en el largo plazo a mayores ingresos fiscales),
sino a actividades financieras, en parte especulativas.
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las cuentas publicas, a través de un aumento de la tributacion o un recorte del
gasto publico. Mientras el recurso a la primera modalidad fue limitado, por el
historico problema de reformar la tributacién directa y dada la situacion de
crisis, se recurrio con mayor liberalidad al recorte del gasto publico. Con pocas
consideraciones de largo plazo, se opt6 por eliminar en la préactica todo gasto en
inversion publica y se congelaron o redujeron las remuneraciones reales de los
funcionarios publicos. Estos fendmenos se dieron de forma principal en los
paises que tenian las estructuras estatales mas desarrolladas, como Argentina.
Otro instrumento de facil implementacion fue una calibracion en sentido
proteccionista de la politica comercial, con un endurecimiento de los aranceles a
las importaciones (que resultaba complementario a la estrategia de cierre de la
brecha externa) o impuestos a las exportaciones (para capturar parte de las
rentas del sector exportador, generadas por las continuas devaluaciones). Este
aspecto significé desandar en el camino hacia la liberalizacion comercial que los
gobiernos militares habian intentado recorrer en los afios anteriores, por lo

menos de manera temporal.

Cuando estas politicas tradicionales habian agotado sus grados de
libertad, la Unica alternativa fue, en la mayoria de los casos, la emisién de nueva
moneda para hacer frente a los pagos internos, a través de la compra de la
nueva deuda emitida por parte de los Bancos Centrales. Al impulso
inflacionario proveniente del gasto publico financiado con emision monetaria,
se sumaban las consecuencias sobre los precios internos de las continuas
devaluaciones. No debe olvidarse que estos paises habian convivido durante
aflos con elevadas tasas de inflacion (tanto en el caso de Brasil como de
Argentina, por ejemplo) por lo que habian desarrollado una serie de
instituciones de indexacion que provocaban que una parte considerable de la
tasa de inflacion tuviera un caracter inercial, en lo que algunos han denominado

“régimen de alta inflacion” (Frenkel, 1989)%. Cualquier variacion del contexto

% |a indexacion funcionaba como un mecanismo para reducir los costes, en términos de
informacion y conflicto, derivados de la continua renegociacién de los contratos (Frenkel
1989:6).
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Tab. 5. PIB per cap. e inflacion en la segunda economico, por ejemplo
mitad de los ano_s 89 en Ameérica Latina una devaluacién, se
Variacion PIB per de Inflacia ) )
capita Tasa de Inflacion | trasmitia rapidamente a
media Media todos los  precios,
1985- 1989 1985- 1989 .
1989 1989 realimentando la
Argentina | -2.2 -6.1 468,7 | 49286 | inflacion. Como muestra
Brasil 2,4 15 489,4 2337,6
Bolivia 1.9 0.4 1928 16.6 la Tab. 5, el problema de
Chile 4 7,6 19,8 21,4 la inflacion elevada
Colombia 2,6 14 24,5 26,1 3
México 0.7 14 73.8 197 afect6 a muchos de los
Peru -2,8 -13,1 443,2 27753 | paises de la region y se
Venezuela -1,2 -10,4 32,5 81 ) ¢ i
Fuente Bresser Pereira (1991:17, cuadro 2) ranstormo en

hiperinflacion a finales de la década en Brasil, Argentina y Peru (el caso de

Bolivia se sitla en la primera mitad de la década).

No debe olvidarse, por otra parte, el contexto politico en el que se
produjo la crisis. Esos afios estuvieron caracterizados por la transicion a la
democracia en muchos paises de la region. Tanto los gobiernos militares en sus
altimos dias, pero sobre todo los nuevos gobiernos democraticamente electos
tuvieron que hacer frente a una explosién de las demandas sociales, que habian
permanecido reprimidas durante los regimenes autoritarios. En muchos casos,
las demandas de la sociedad obtuvieron un rango constitucional, en particular
por lo que concierne a toda una nueva generacion de derechos econémicos y
sociales. Estos fueron incorporados en las nuevas constituciones democraticas
gue vieron la luz en esos afios, un buen ejemplo de ello es la Constitucion
brasileiia de 1988. No obstante, el hecho de que los derechos sociales estuvieran
garantizados sobre el papel, no significd que los gobiernos tuvieran toda la
capacidad de garantizarlos en lo inmediato, dando satisfaccion a las demandas
populares en ese sentido (Huntington, 1994). No obstante, las esperanzas de
gué los nuevos gobiernos democraticos avanzaran en esa direccién los dotaba
de un gran capital politico, pero a su vez hacian depender su legitimidad de los

progresos sociales que supieran lograr.
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El balance de la década fue al contrario muy negativo desde ese punto
de vista. En particular, la crisis de la deuda fue agotando los recursos del
Estado, al mismo tiempo en el que sobre los mismos se recrudecieron todo tipo
de conflictos distributivos. Las tasas elevadas de inflacion no hacian sino
exacerbar la lucha, ya que la elevada variabilidad de los precios relativos hacia
gue en cada momento dado hubiera ganadores y perdedores en la distribucién
de los ingresos. La ventaja la tenian de forma clara los hacedores de precios,
como es obvio, ya que en todo momento podian ajustar casi instantaneamente
sus variables a la inflacion. Las demas categorias intentaban recuperar por otros
medios el poder adquisitivo que la inflacion erosionaba, pero siempre existia un
desfase temporal. Por ejemplo, los salarios y las rentas fijas, como las pensiones,
podian ser reajustados de forma periddica segun fueran indexados o sujetos a
negociaciones colectivas. En ambos casos, el ajuste no era inmediato, por lo que
el poder adquisitivo de estas categorias tendia a deteriorarse. Este juego de
suma cero incrementaba por momentos la inestabilidad sistémica, como se vera
a continuacion, y representaba el verdadero problema de fondo a resolver para

atacar el problema de la inflacion (Bresser Pereira, 1991).

Por esta razon, una vez exprimidos los margenes de maniobra de las
politicas de ajuste sin que se hubiera resuelto el triple problema de la
estabilidad, el crecimiento y la deuda externa, cobraron fuerza las explicaciones
institucionales de la crisis. Sobre la base de esas consideraciones, se intento
transformar de forma radical el entramado de instituciones que conformaba los
regimenes de alta inflacion que se habian instalado en la regién. El principal
instrumento de esta estrategia fue la implementacion de planes de
estabilizacion que combinaban las tradicionales medidas de austeridad, con
otras de inspiracidén no ortodoxa, y ahi estaba la innovacion, ya que se pretendia
modificar las instituciones econdmicas que regulaban todo intercambio
econdmico, en particular con las que regulaban los precios de los contratos. El
primer paso consistia en restaurar la confianza en las monedas nacionales, a
través del cambio de unidad monetaria, como en el caso del austral en

Argentina o el cruzado en Brasil. De igual importancia eran los acuerdos
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tripartitos con sindicatos y empresarios para el congelamiento de los precios y
los salarios, que apuntaban a romper con la inflacién inercial, es decir, el efecto
gue la inflacion pasada tenia sobre la variacion de precios presente. Este efecto
alimentaba la espiral precios-salarios, en cuanto no sélo tenia sus raices en las
expectativas, sino que ademas estaba incorporado en los contratos indexados,

por lo que estas medidas debian influir sobre ambos factores.

Aunque estos planes lograron mejorar la situacion econémica en el corto
plazo, no lograron atajar las causas estructurales de la inflacién. En primer
lugar, ninguna medida habia logrado desatar los nudos de la crisis de la deuda
y el Estado seguia sin lograr cerrar las brechas externas y fiscales. Por esta razén
el Estado tuvo que seguir recurriendo a la emision monetaria, lo que, en el arco
de pocos meses, puso bajo presién a las variables macroeconémicas que
comenzaron a deteriorarse de nuevo, en particular la tasa de inflacion. Frente a
esta situacion, los controles de precios y salarios se revelaban carta muerta, ya
gue se habia prometido moderacion salarial a cambio de precios estables, y la
promesa claramente no se habia cumplido. Los conflictos distributivos
subyacentes entre las partes sociales emergieron a la luz una vez mas y se
desencadend una carrera precios-salarios aun mas rapida, los salarios actuando

en el papel de Aquiles que persigue la tortuga sin alcanzarla nunca.

Debe afadirse, que si bien una inflacibn moderada pueda incrementar
los ingresos publicos (por el efecto del ‘fiscal drag’®!), cuanto mas elevado sea el
incremento de los precios, mayor sera el posible impacto negativo sobre las

cuentas publicas a causa del denominado efecto Olivera- Tanzi®2. De esta forma,

91 Es decir, el ‘arrastre fiscal’ que se produce en cualquier impuesto progresivo cuando el
incremento nominal de la base contributiva hace pasar un contribuyente al tramo tributario
superior, lo que incrementa la tasa tributaria media para ese individuo.

92 A medida que aumenta la tasa de inflacidn, la recaudacion real obtenida mediante impuestos
disminuye. La razon es que existe un desfase temporal entre el calculo o la determinacién del
impuesto y su pago. Por ejemplo, las personas pagan sus impuestos respecto a la renta que
ganaron el afio anterior. Supongamos un ejemplo en el que una la persona que ingresé $50.000
el afio anterior debera pagar en una determinada fecha un impuesto de $10.000. Si, en tanto, los
precios se han multiplicado por 10, el valor real de los impuestos es solo la décima parte de lo
gue deberia habar sido, por lo que las entradas tributarias en términos reales se deterioran
rdpidamente y el déficit presupuestario puede hacerse incontrolable.
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las tasas cada vez mas elevadas de inflacién condujeron a un agravamiento de
la brecha fiscal previa, que como se dijo constituia una de las fuentes de la
inflacion a través de la emisién monetaria. En resumidas cuentas, se implanté
un circulo vicioso por lo que deterioro de las cuentas publicas e inflacion

elevada se retroalimentaban reciprocamente.

En algin momento, las tasas de inflacion se elevarian tanto, por ejemplo
por encima de 50% mensual, que se podria empezar a hablar de hiperinflacion.
La causa desencadenante seria algiin hecho, politico o econémico, que hundiera
la confianza en la situacién del pais y por extendido en la moneda nacional,
desencadenando fugas de capitales y provocando una aun mayor inestabilidad.
La caida de las reservas monetarias, antes o después conduciria a una
devaluacion, que auto-cumpliria las expectativas negativas sobre el pais y su
divisa nacional. A su vez, la caida del valor exterior de la moneda nacional
causaria un encarecimiento de las importaciones que de forma rapida se
extenderia a los precios, generando una adn mayor inestabilidad econémica.
Por efecto de la dindmica hiperinflacionaria, se manifestaria un acortamiento
extremo de todos los contratos y una variabilidad cotidiana de los precios
relativos, lo que alimentaria una pérdida ulterior de confianza en la moneda
local, impulsando una fuga todavia mayor hacia la divisa de reserva
(generalmente el US$) y devaluaciones incrementales. Para intentar defender
sus activos, las personas invertirian en bienes fisicos toda moneda nacional en
su poder para intentar mantener su valor real. En los calculos econGmicos se
abandonaria el uso de la moneda nacional y se empezaria a razonar en términos

de alguna moneda extranjera estable.

Las consecuencias sobre la economia real de la hiperinflacién incluyeron
caidas de la actividad productiva y de la demanda interna, cierre de empresas y
una informalizacién de la economia, lo que produjo una reduccion del empleo
formal, no compensado por el paralelo crecimiento del empleo informal. En
términos distributivos, la estampida de los precios condujo a un fuerte recorte
del poder adquisitivo de todos los salarios y otras rentas fijas. Estos procesos

provocaron la multiplicacion de la pobreza y la indigencia. Mientras, en el
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ambito politico, el creciente malestar social hacia el gobierno de turno fue
terreno fértil para que tuvieran lugar explosiones espontaneas de protesta
social, como por ejemplo los saqueos de supermercados. Otras protestas iban
contra los ajustes de precios y el gasto publico contenido en los programas de
reforma de inspiracion neoliberal, més que contra la inestabilidad econdmica en
si%. En todo caso, finalmente el descontento popular tuvo que enfrentarse a la
respuesta represiva del Estado, lo que segun los casos produjo el cambio
anticipado de los dirigentes al poder (renuncia de Alfonsin), mientras en otros
casos propicié tentativos de golpes de Estado (Hugo Chavez) o autogolpes

(Alberto Fujimori en Pert) de diverso signo y fortuna.
1.8.4. Las reformas estructurales

Para hacer frente al recrudecimiento de la crisis se alcanzé un consenso
tanto entre las élites locales como entre los funcionarios de los organismos
internacionales de que era necesario plantear un programa de reformas
estructurales que cambiaran radicalmente la naturaleza del Estado,
abandonando definitivamente la experiencia de la industrializacién por
sustitucion de importaciones (ISI). Algunos autores sefialan de hecho que la
adopcion de recetas afines a las contenidas en el Washington Consensus (cfr.
1.4.5) no fue fruto de una imposicion externa sino que germind de forma
autonoma a partir de una reflexion dentro de las mismas elites
latinoamericanas. En todo caso, se verific6 una amplia y generalizada
convergencia de las politicas econémicas de la region a principios de los 90

hacia los principios del libre mercado (Edwards, 1995:41-43).

El diagndstico en torno a las causas de la crisis de los afios 80 en
Latinoamérica que pasd a dominar el debate apuntaba a dos factores principales

sobre los que era necesario operar con reformas de tipo estructural. En primer

93 Para el caso de Argentina, cfr. Rapoport (2003:882). Otros momentos histéricos significativos
fueron vividos por Venezuela durante el llamado “Caracazo” de 1989 en respuesta a las
medidas econdmicas del presidente Carlos Andrés Pérez, o en el caso de la rebelién armada de
los zapatistas en Chiapas, contra el gobierno de Carlos Salinas de Gortari y el tratado de libre
comercio con Estados Unidos y Canada (NAFTA).
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lugar, se sefialaba el excesivo estatismo en la region, manifestado en las
politicas proteccionistas, de regulacién de los mercados y en el peso del Estado
y de las empresas estatales en el conjunto de la economia. En segundo lugar, se
recalcaba la tendencia prevaleciente al populismo econdmico, es decir, la
propension a ejecutar politicas de redistribucion en el corto plazo, sin calcular
sus costes en el presupuesto publico, las reacciones en los agentes econdémicos
capitalistas, y las restricciones externas. De la misma manera, las medidas que
incrementaban los salarios nominales en breves periodos de tiempo y sin
consideraciones por la productividad, subestimaban sus impactos inflacionarios

(Bresser Pereira, 1991:15).

El primer factor habia provocado la baja competitividad de esos paises
en los mercados internacionales, un reducido nivel de eficiencia en las
actividades econdémicas y el bajo crecimiento de la productividad en el largo
plazo. El segundo factor era causa de inestabilidad crénica, déficits fiscales e
inflacion. Las politicas redistributivas en ultima instancia estaban destinadas a
fracasar en sus propios términos, ya que provocaban colapsos econémicos que
afectaban principalmente a las clases populares, a favor de las cuales estaban en

principio disefiadas esas politicas (Dornbusch and Edwards, 1990).

Es obvio que el predominio en los paises desarrollados, tanto en la
academia como a nivel politico, de una determinada vision sobre las necesarias
reformas econdmicas para salir del atolladero constituia un instrumento ulterior
de presion sobre los gobiernos del area, por lo menos de cara a la opinion
publica. La influencia de las organizaciones financieras internacionales era
indudable, ya que su predisposicion era esencial en toda negociacion sobre la
concesion de préstamos multilaterales y la renegociacion de la deuda externa.
Pero una influencia igual o superior tenia la difusion, como se dijo, de los
paradigmas predominantes entre las propias élites politicas del pais
endeudado, lo que restringia el universo de las posibles politicas a lo contenido
en el programa del Washington Consensus. En otras palabras, el conjunto de
soluciones consideradas aceptables y legitimas, entre las cuales elegir segun sus

preferencias individuales (cfr. Hall, 1993), fue reducido a un conjunto finito de
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medidas que conformaban una receta de validez universal para todos los
contextos y las situaciones®. También debe subrayarse que al cabo de una
década de crisis recurrentes y soluciones ineficaces, existia un cierto consenso
en la necesidad de trasformaciones radicales. Ademas, en la opinion publica, la
legitimidad de la accion estatal y el favor hacia las empresas estatales habia
decaido significativamente, ya que los largos afios de baja o nula inversion de
parte del Estado, subsidios implicitos al sector privado, y las finalidades
politicas que habian caracterizado una parte del accionar de las empresas
estatales, habia cobrado su precio sobre la calidad de los servicios y bienes
ofrecidos (el caso argentino fue particularmente evidente, véase por ejemplo

Twaithes Rey, 2003).

Debe agregarse que los paises de la regién se veian obligados a alcanzar
algun acuerdo con los paises acreedores, si querian que se reactivaran los flujos
de capitales privados a la region. Por esos motivos de indole econ6mica, eran
muy elevados los incentivos para subscribir planes de reestructuracion de la
deuda externa que se negociaban en las cumbres internacionales de la época.
Sin embargo, los recursos que las organizaciones internacionales ponian a
disposicion para la reduccion de la deuda estaban supeditados a la aceptacion
del programa de reformas econémicas, bajo la llamada “condicionalidad de la
ayuda”, como pudo verse en el caso del Plan Brady en 1989. Del resto, factores
de politica interna, mencionados en el parrafo anterior, permitieron que estas
reformas se implementaran sin encontrar mucha oposicién politica en paises
como Argentina, aunque en otros si provocaron revueltas sociales, como ya se

indicd. En general, las élites econdmicas nacionales tenian mucho interés en

% En relacién a este punto, se ha criticado el “asesoramiento erréneo e inapropiado
proporcionado por bienintencionados, pero a menudo desinformados y etnocéntricamente
sesgados, consejeros expertos internacionales de agencias de desarrollo nacionales de los paises
maés desarrollados o de organizaciones internacionales de donantes. A su vez, la élite intelectual
de los paises en desarrollo reciben su educacion y su primera experiencia profesional en
instituciones conducidas desde los paises mas desarrollados, donde les viene despachada
imperceptiblemente una dosis no saludable de conceptos ajenos, y de elegantes, pero
inaplicables, modelos tedricos” (Todaro 2000:84). Un ejemplo notorio, fue el estrecho vinculo
entre la Universidad de Chicago y la Universidad Catolica de Chile en la formacién de
dirigentes que aplicarian la politica econdémica chilena de inspiracién neoliberal durante la
dictadura militar (Rosende, 2007).
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abrir sus paises a los flujos internacionales y aceptaron de buen grado e

impulsaron las medidas impuestas por la intelligentzia econémica internacional.

Las principales &reas de reforma abarcaron metas tan amplias como la
eliminacién de los controles de precios y la desregulacion de los principales
mercados, en primer lugar los financieros; la eliminacion de la mayor parte de
los subsidios al consumo y la produccion; la eliminacion de casi todas las
barreras no arancelarias y la reduccion de los aranceles y de los tramos
arancelarios, junto con un nuevo impulso a desarrollar acuerdos de libre
cambio a nivel regional, recuérdese el NAFTA (1994) y el MERCOSUR (1991); el
énfasis sobre el equilibrio macroeconémico, tanto monetario como fiscal; la
privatizacion de las empresas de propiedad estatal; la introduccion o fomento
de elementos mercantiles y privados en funciones anteriormente consideradas
de prioridad publica como la Seguridad Social, la educacion y la salud (Ramos,
1997). Una rapida comparacién con la Tab. 1 demuestra que la inspiracion de

las reformas recalca con bastante fidelidad el consenso de Washington.

Respecto a la intensidad y velocidad de las reformas, un estudio del
alcance de las reformas estructurales a mitad de los afios 90 en cuatro &reas,
liberalizacion financiera, comercial, del mercado laboral, privatizaciones,
mostraba como toda la region aplicé en mayor o menor medida las politicas que
iban en la direccién de una mayor desregulacion de los mercados, en particular
en el &mbito de los flujos financieros y comerciales con el exterior. El caso de
Argentina es uno de los mas significativos, por la rapidez de implementacion
de las reformas en la primera mitad de los 90, llegando a ser en 1995 el tercer
pais que mas reformas de inspiracién neoliberal habia implementado, por

detras sélo de Boliviay Peru (Correa, 2002:92).

1.8.5. Consecuencias sociales de las reformas estructurales y el nuevo

rumbo de América Latina entre “populismo” y “neo-desarrollismo”

Los afios 90 vieron la caida del consenso respecto al programa de
reformas estructurales que se agudizé durante la serie de crisis que golpearon

los paises de la regién a caballo del siglo. Todo esto se daba en un contexto de
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elevada volatilidad internacional, en un ciclo de crisis financieras que desde el

final del sistema de Bretton Woods no ha tenido fin (Reinhart y Rogoff, 2009).

En el ambito politico, el desencanto con las politicas econémicas de la
década anterior se ha hecho evidente con el generalizado cambio de signo de
los gobiernos de la regidon en la primera mitad de los afios 2000, con la
excepcidon de algunos pocos como Colombia. A la primera eleccién de Hugo
Chavez a finales de los 90, siguieron en la primera década de este siglo Lula da
Silva (seguido por Dilma Rousseff) en Brasil, Néstor Kirchner (seguido por
Cristina Ferndndez de Kirchner) en Argentina, Michelle Bachelet en Chile (que
sucedi6 al también socialista Ricardo Lagos), Evo Morales en Bolivia, Tabaréz
Vazquez (seguido por José Mujica) en Uruguay, Rafael Correa en Ecuador,
entre otros. Este cambio en el panorama de la region ha sido observado como
un verdadero “giro a la izquierda” en reaccion a las consecuencias de las

politicas neoliberales implementadas en los afios 90 (Paramio, 2006).

Como se menciono en la seccion 1.5.1, incluso entre los partidarios del
Consenso de Washington se reconoce que el balance de la primera década no
fue positivo. La causa, insisten, reside segun los analistas en que las recetas
fueron implementadas de manera incompleta, o porque faltaba un conjunto de
medidas (de segunda generacién) en la receta impartida, o finalmente porque la
medicina de las reformas fue interrumpida demasiado pronto, cuando los
efectos positivos estaban empezando a revelarse. En todo caso, el caso de la
region latinoamericana esta en el centro del debate, ya que el giro en las
politicas econdmicas, aunque debe discutirse hasta que punto, permite hacer
una comparacion entre las dos décadas. De hecho este trabajo se basard en una

comparacion entre los 90 y los 2000 en el caso de Argentina.

La Tab. 6 permite hacer un examen preliminar de algunas variables
socioecondmicas fundamentales. Puede verse que en términos de su objetivo de
fondo, es decir, restaurar las tasas de crecimiento econémico, los resultados
obtenidos en los afos 90 no fueron relativamente elevados. Constituyeron una

mejora en comparacion a los afios 80, pero en términos histéricos no fueron
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muy elevados si se comparan con el periodo caracterizado por el ISI. En
relacion a los afios 90, la ultima década destaca por un regreso a tasas de
crecimiento elevadas. Incluso si se comparan las reacciones a las crisis
internacionales, América Latina ha podido resistir de mejor manera en el
periodo 2008-2011 de cuanto hubiera hecho entre 1999 y 2002, aunque la
segunda crisis tuvo epicentro precisamente en la region y la primera todavia no

da signos de haber terminado.

Tab. 6. Algunos indicadores socio econdmicos (promedio América Latina)

Variaciones
medias 1971-1980 1981-1989 1990-1997  1998-2003  2004-2008  2009-2011
anuales
PIB Total 5,6 1,3 33 1,4 53 2,8
E;Eif:r 3 0,8 15 0,1 4 1,7
IPC 67,17 33,01 9,79 7,86 6,20
Fuente: CEPALSTAT; CEPAL (2010:57)

Pobreza Indigencia

1980 1990 1999 2010 1980 1990 2000 2010

Am_érica 40,5 48,4 43,8 31,4 18,6 22,6 186 12,3
Latina
Urbana 29,5 41,4 37,1 26 10,6 15,3 12 7.8
Rural 59,8 65,2 64,1 52,6 32,7 40,1 38,7 30
Fuente: CEPAL (2012:215)
Desigualdad Gini (ingresos hogares)

promedio alrededor

de

afios 1970  afios 1980 1992 1998 2002 2008
Ameérica
Latinay 48,8 51,2 52 53,2 53,6 51,9
Caribe

En términos de equilibrio macroeconémico, si se logré obtener una
rebaja substancial de la inflacion. Esta austeridad macroeconémica parece haber
sido heredada y mantenida en el segundo periodo. Este equilibrio puede

medirse también en términos de brecha externa y de manejo presupuestario.

Sin embargo, quizas el mayor fracaso de los afios 90 fue no lograr una
mejora substancial de los indicadores sociales. El crecimiento econémico logro
reducir la pobreza, pero sin rebajarla a las tasas de 1980 (y de hecho se dio un
incremento en numeros absolutos). Uno de los problemas fue que los frutos del

crecimiento fueron mal distribuidos, como demuestra la media para toda la
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region de la variacion del indice de Gini a lo largo del tiempo. En ambos
aspectos, la década de los afios 2000 parece haber logrado una inversién de
tendencia (Cornia, 2010), aunque debe advertirse que la situacién de cada pais
ha sido como es natural diferente y que los valores medios esconden la elevada
heterogeneidad que existe entre los paises de la region. En todo caso, en el
Capitulo 4 se retomaran estos temas con mas detalle para el caso de Argentina,

pais que constituye el objeto de este trabajo.

Con caracter mas general, muchos autores han advertido la coincidencia
entre el “giro a la izquierda” en los gobiernos latinoamericanos y la mejora de
los indicadores sociales. Algunos han hablado de nuevo “modelo desarrollista”
(cfr., por ejemplo, para el caso de Argentina, Godio, 2004). Muchos han
advertido de la gran diferencia de matices entre los distintos gobiernos de
“izquierda” en la regiéon. Una distincién entre gobiernos de izquierda de tipo
socialdemadcrata y gobiernos de corte populista ha calado hondo. Una discusién
al respecto puede verse en Panizza y Miorelli (2009), a propdésito de la
distincion entre gobiernos “malos” populistas y “buenos” socialdemécratas,
donde son alistados con claridad entre los primeros los gobiernos de Evo

Morales en Bolivia, Rafael Correa en Ecuador y Hugo Chavez en Venezuela.

En la misma linea, Bresser Pereira (2007) vislumbra una nueva estrategia
de desarrollo (para los paises de ingresos medios), el “neodesarrollismo”, casi
una tercera via que se distingue tanto de los preceptos de lo que él llama la
“ortodoxia convencional” de inspiracién neoliberal como de modelos mas
cercanos al tradicional “populismo econdmico”. Segun este autor, esta nueva
estrategia de desarrollo pone el Estado al centro de una coordinacion de los
diversos intereses econdmicos y sociales de un pais con el objetivo de
consensuar las politicas necesarias a aprovechar en mayor medida de las
ventajas de la globalizacidén. Con esta finalidad, la politica econdmica apunta a
garantizar el nivel de inversiones y la estabilidad macroecondémica, por medio
de una estrategia duplice: por un lado, el ahorro positivo del Estado, la
promocion de la inversién privada (con tasas de interés reducidas) y la apertura

regulada a la inversion directa exterior (IDE), en contraste con los déficits
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financiados con deuda externa y los intereses elevados tipicos de los 90; por el
otro, una politica monetaria basada en metas de inflacién (en contraste con la
“complacencia” del populismo econémico con el incremento de precios) y la
administracién de la tasa de cambio para situarla a un nivel competitivo para la
produccién nacional, para prevenir los males de la “enfermedad holandesa” (en
contraste con la fluctuacién libre prescrita por la economia neoclasica); ademas
se rechaza el proteccionismo, aunque se utilizan todos los instrumentos
multilaterales para negociar regulaciones del comercio internacional favorables
a los intereses nacionales y con el fin de promover el desarrollo de actividades
de mayor valor agregado; en este sentido, esta estrategia parte de la necesidad
de aprovechar las bases de competitividad de cada pais (especialmente en la
explotacién de recursos naturales), pero supera los incentivos de las ventajas
comparativas por medio de una politica industrial que favorezca el
encadenamiento productivo y la generacion de nuevo valor y nuevo
conocimiento. Por ultimo, la accién del Estado no apunta a una redistribucién
directa a favor de los sectores de bajos ingresos, sino que se disefia una politica
social que pretende romper la transmision intergeneracional de la pobrezay, en
el corto plazo, garantizar un nivel minimo de ingresos, por medio de los
programas de transferencias condicionadas, o el acceso al crédito para que

puedan adquirir bienes durables o su propia vivienda®.

No siempre las diferencias son tan evidentes. Como recuerda Ludolfo
Paramio (2006), la mayoria de los paises de la regién se han caracterizado por
un manejo prudencial de la politica macroeconémica, lo que distingue esta fase

de por ejemplo los afios 80, cuando prevalecian los desequilibrios (aunque es

% Bresser Pereira hace referencia en su articulo, de 2007, tanto a Argentina como a Brasil. Sin
embargo, el primer pais se ha alejado cada vez mas, durante el mandato de Fernandez de
Kirchner, de la propuesta “neo-desarrollista”, como se vera en el Capitulo 4: los superavit
fiscales y externos han virado hacia el déficit; la tasa de inflacién estd en dos cifras; la tasa de
cambio esta sobrevaluada a causa del incremento de los precios de los bienes no transables; el
enfoque de la politica econdmica esta centrado en la demanda interna, en subsidios al consumo
y a las empresas concentradas; la distribucion opera entre sectores, en particular desde el sector
primario exportador, sin que se haya establecido una reforma tributaria, etc. Quizas la
diferencia mas grande entre los dos paises es la ausencia de consensos en el caso argentino,
tanto sobre los principales lineamentos de politica macroeconémica como, en consecuencia,
sobre qué rumbo dar a una estrategia de desarrollo nacional (asi lo sefiala O’Connor, 2010).

169



verdad que la crisis econdmica internacional de 2008 ha producido una mayor
divergencia en términos de politica econémica). Ademas, ambos grupos de
paises han centrado su accién en ampliar la politica social del Estado. En
algunos casos han apuntado a una universalizacion de algunos programas,
aunque la mayoria de nuevos programas han sido focalizados (para una mayor
discusion cfr. Cap. 3). En todo caso, lo que distingue realmente a los dos grupos
de paises, en opinion de Paramio, ha sido la actitud frente a los adversarios
politicos. En el caso de los paises mas “populistas”, la lucha politica se
transforma en guerra contra los enemigos internos y externos, lo que conduce a
una polarizacién de la sociedad. En esto, se asemejan a gobiernos neoliberales
de corte populista, como los de Menem y Fujimori (cfr. Weyland, 1999). En
estos casos, hay una tendencia permanente hacia una deriva delegativa de la
democracia, como observé O’Donnell (cfr. nota al pié n°® Error! Bookmark not
defined.).

En todo caso, la region en su conjunto ha podido aprovechar de la
bonanza inusitada del comercio mundial y de un incremento de los precios de
todas las commodities de las cuales Ameérica Latina es un gran productor. En
este aspecto el efecto del crecimiento industrial de China ha sido sin duda un
factor fundamental. Por supuesto, cabe sefialar que la crisis econdmica
internacional desencadenada a partir de EEUU y que ahora afecta
principalmente a la Union Europea ha tenido un cierto efecto, aunque retrasado
y atenuado, hasta el momento, sobre la region. Por ejemplo, en comparacién a
crisis anteriores, el crecimiento econémico regional se ha visto afectado
seriamente sélo en 2009 y, parcialmente, en 2012. Aunque frente a la crisis, la
respuesta ha sido variable, en general se han puesto en marcha planes de
estimulo anticiclicos, como en el caso de Brasil, y de proteccion del empleo y la
demanda interna como en Argentina, como se dira en se ha intentado proponer
la creacion de una nueva arquitectura econémica mundial en los foros
internacionales como el recientemente constituido G20, donde América Latina
disfruta de un importante peso, sobre todo gracias a Brasil, pero también a

Meéxico y a Argentina.
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En la continuacion del trabajo, podra tratarse mas en detalle todos estos
temas para el caso de Argentina, al examinarse las consecuencias sociales de las
variaciones en el crecimiento econémico de largo plazo, con una mirada
comparativa con décadas anteriores, en términos de pobreza, desigualdad y
exclusion. Se intentara contestar a la pregunta de los efectos del cambio politico
sobre las politicas sociales, la interaccidbn de las mismas con las politicas
econdmicas implementadas, los efectos interdependientes de la intencionalidad

politica con la coyuntura econémica.
1.9. Conclusiones

El objetivo de este capitulo fue discutir de forma critica dos conceptos
gue son muy utilizados en el debate actual sobre politica econOmica,
generalmente de forma intercambiable, desarrollo y crecimiento. Ambos
conceptos aluden al progreso y a la prosperidad material de una comunidad
politica. De hecho, constituyen, tanto en la literatura cientifica como en el
debate publico, dos de las dimensiones fundamentales que permiten evaluar la
situacion de un pais en relacion al estado de las actividades econémicas y a la
direccién de los cambios que las afectan. Su uso cdmo sindénimos es frecuente,
como puede leerse todos los dias en la prensa escrita, aunque siempre prevalece
el énfasis en el crecimiento econdmico, cuya definiciéon es mas univoca y de
medicién mas simple, por lo que las informaciones sobre las variaciones del PIB
acaparan los titulares de los medios de comunicacion. Sin embargo, como se
subray6 a lo largo del capitulo, los dos conceptos no deben confundirse. El
crecimiento econémico constituye, en la vision de este trabajo, s6lo un aspecto
del desarrollo, una dimensién relacionada a la produccion ampliada de bienes y
servicios en el tiempo que, sin embargo, no agota la multidimensionalidad del

concepto.

Naturalmente, al abandonar la vision unidimensional del crecimiento
econOmico, se pierde en simplicidad, y se pasa de una definicion claray de unas
técnicas establecidas de medicion de las cuentas nacionales, consensuadas cada

vez con mas frecuencia a nivel internacional, a un concepto contendido,
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complejo y multidimensional, dificil de medir y que ha generado un debate que
se ha nutrido de la aportacion de diversas corrientes de las ciencias sociales en
las ultimas décadas. Por esta razon, a lo largo del capitulo se han examinado las
principales cuestiones que han animado el debate sobre el desarrollo y las
aportaciones con las que cada escuela tedrica ha alimentado la discusion, desde

posturas ideoldgicas muchas veces opuestas.

Para cumplir con este cometido, en primer lugar se ha contextualizado
historicamente la apariciéon del concepto mismo de desarrollo, situada en la
segunda posguerra. En segundo lugar, se ha localizado el debate sobre el
desarrollo a aquellos paises que en algn momento habian sido colonias
europeas y que frente al proceso de industrializacion que habian realizado los
paises europeos mas ricos y otras pocas ex-colonias de poblacion de origen
europeo, como los Estados Unidos, habian quedado rezagados, presentando
condiciones de vida material insuficientes para satisfacer las necesidades
humanas baésicas. En el centro de la cuestion de desarrollo se situaba
precisamente la desigualdad evidente entre las distintas naciones, y de qué
forma podia reducirse la brecha que los procesos denominados de
modernizacion habian generado. Ademas, dado el objeto del estudio de caso
(Argentina) y la riqueza de la produccion tedrica de la region, se prestd una
atencién particular a la regién latinoamericana y a las ideas que originaron de la

misma.

A partir de este encuadre, se presentaron de forma cronoldgica los
grandes debates que estuvieron al centro de la disciplina, evidenciando las
posturas contrapuestas, y como los temas de discusion fueron evolucionando a
lo largo del tiempo. Aunque la palabra “desarrollo” fue utilizada en el debate
de la posguerra, su utilizacién no representaba sino la ultima encarnacion de
una discusiéon de muy largo recorrido sobre la “riqueza de las naciones”, es
decir, el corazon mismo de los estudios sobre la economia politica ya desde los
tiempos de Adam Smith. Con esta idea, se present6 en la seccion 1.2 un breve
analisis de como los economistas clasicos trataron la cuestion de como las

regiones mas atrasadas se incorporarian al sistema capitalista en expansion.
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En resumen, se evidenciaron dos posturas contrapuestas. Por un lado, la
postura liberal que pronosticaba una insercion beneficiosa, impulsada por las
ventajas inherentes al libre comercio internacional, en base al concepto clave de
ventaja comparativa. Por el otro, las posturas criticas que evidenciaban como el
libre comercio y la apertura y transformacion de las economias de tipo
tradicional no se imponian por sus beneficios presuntos sino por impulso de
practicas imperialistas ya que resultaban funcionales a una solucién, aunque
temporanea, de las contradicciones inherentes al capitalismo. De hecho, la
insercién en el sistema capitalista de los paises de la periferia econémica bajo las
formas del dominio colonial y la explotacion, habia impedido e impediria el

surgimiento de todo proceso autonomo de industrializacion.

Estos temas fueron retomados por la literatura critica con la corriente
principal de la disciplina que desde América Latina intenté explicar el
“desarrollo dependiente” de la region, como un estado diferente tanto de las
formas econdmicas tradicionales como de los modelos de desarrollo
prevalecientes en los sistemas econOmicos mas ricos y avanzados (cfr. seccion
1.4.2). En contraste con esta posicion, el estudio del desarrollo como disciplina
habia estado caracterizado desde sus albores por una vision que era en esencia
optimista respecto a las posibilidades de generalizar la prosperidad material
alcanzada por paises como Estados Unidos, el modelo al que miraban los

lideres de los paises del “mundo libre”.

Respecto a este ultimo punto, en la seccién 1.3.2 se evidencié como el
debate se centré mas en qué recetas a aplicar que en la propia direccion del
proceso. De hecho, algunos autores sostuvieron que la generalizacién de los
procesos de modernizacion recalcaria de forma necesaria las mismas etapas que
habian recorrido los paises industriales. En oposicién a esta postura, otras
corrientes, como los estructuralistas latinoamericanos, remarcaron que no
podian recabarse lecciones de la historia de los paises desarrollados, ya que los
procesos de desarrollo “tardio” no iban a ser lineales sino marcados por
heterogeneidades y una coexistencia de elementos modernos y tradicionales.

Para superar los obstaculos que se presentaban a estos paises, el Estado
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cumpliria un papel fundamental de coordinacion y regulacion de los procesos
de transformacién econdmica, ademas de promover politicas econémicas que
favorecieran la industrializacién. En todo caso, ambas posiciones enfatizaban
como la falta de capital constituia uno de los limites fundamentales de la
industrializacion de la periferia, para resolver la cual la cooperacion econémica

internacional serfa clave.

El debate posterior, sintetizado en la seccién 1.4, fue caracterizado por
un ataque de estas posiciones. Como se anticipd, desde la izquierda se critico el
optimismo de la disciplina, en particular su caracterizaciéon del funcionamiento
del sistema capitalista internacional, proponiendo de hecho que sélo un cierto
grado de desconexion del mismo posibilitaria formas de desarrollo
independiente (1.4.1). Al contrario, desde posturas liberales, se critico de forma
particular el papel atribuido al Estado y la regulacion de los flujos econdmicos
internacionales posteriores a los acuerdos de Bretton Woods, atacando los fallos
inherentes a la accion estatal y la virtudes de liberalizar los intercambios y la
actividad econémica, tanto a nivel nacionales como internacional (1.4.4). Si bien
las organizaciones internacionales introdujeron en su agenda las cuestiones
sociales, en particular la lucha contra la pobreza, terminaron adoptando una
postura de simpatia con el neoliberalismo (1.4.3). De hecho en las dos décadas
posteriores las ideas de inspiracién neoliberal se convirtieron en dominantes en
todo debate sobre el desarrollo (1.4.5), en particular a nivel de organizaciones

internacionales y en el debate publico.

La evolucién reciente de la disciplina, presentada en la seccién 1.5, aun
no desestimando los preceptos basilares del consenso neoliberal, ha registrado
el fuerte reconocimiento del papel critico del capital humano en su conexién
con el fomento de la innovacién tecnolégica, considerada la autentica fuente del
crecimiento econémico. Por esta razon, no se rechaza la intervencion del Estado,
en particular por lo que se refiere a las politicas sanitarias y educativas, aunque
se reitera que el buen funcionamiento de los mercados supone la forma mas
eficiente de distribucién de recursos entre las distintas formas de consumo y

produccién. Sus proposiciones, por lo tanto, tienen caracter reformista y surgen
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de un analisis del funcionamiento de los sistemas econdmicos de tipo capitalista

en el corto medio plazo.

En la misma linea, se sitUa la literatura institucionalista, centrada en la
explicacion de los efectos sobre el crecimiento econdmico de diferentes modelos
de instituciones econdémicas y sociales, a través del impacto sobre los incentivos
gue promueven la competicion, el conflicto o la cooperacién entre los actores
(seccidn 1.6.1). En particular, la literatura sobre las variedades de capitalismo ha
evidenciado de forma convincente las sinergias entre diferentes modelos de
politicas econdmicas y politicas sociales (1.6.2), elemento que debera tenerse a
mente tanto en el analisis de los regimenes de bienestar (ver Capitulo 3) como
en la sostenibilidad de los mismos (cfr. las conclusiones del Capitulo 4 para el
caso de Argentina). De hecho, se ha evidenciado cémo el diagndstico
institucionalista del caso argentino explica parte de las facetas que han

caracterizado el desarrollo de ese pais.

Sin embargo, un analisis de la literatura sobre el desarrollo no habria
sido completo sin una presentacion de las posturas mas criticas con el
neoliberalismo (seccion 1.7). Este trabajo adopta algunas de las preposiciones
suportadas por esta literatura, en particular por lo que concierne las visiones
mas complejas del desarrollo (1.7.2) y, sobre todo, el analisis de largo plazo del
funcionamiento del sistema capitalista, segun los cuales los recientes
acontecimientos producidos durante la crisis econémica que afecta el planeta no
serian sino aspectos de una crisis de la hegemonia de Estados Unidos, iniciada
décadas atras, y consecuencia de la ruptura del compromiso keynesiano

pactado al término de la segunda guerra mundial.

Bajo esta dptica, se presenta en la seccién 1.8 una historia de la insercién
internacional de la regién latinoamericana en la posguerra, como caso que
puede ejemplificar la vigencia de las ideas sobre crecimiento econémico y
desarrollo presentadas en las secciones anteriores, y como la evolucién del
sistema econdmico mundial ha impactado sobre las trayectorias de cada uno de

los paises de la region. Parece evidente que los procesos de crecimiento e
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industrializacion, aun generando Vvisibles progresos materiales en las
condiciones de vida de la poblaciéon, también han dejado sin resolver y han
exacerbado problemas sociales, cuyos sintomas mas persistentes son la pobreza
gue sigue aquejando la region y el elevado grado de desigualdad que la

caracteriza.

En este sentido, las recetas promovidas bajo la hegemonia del
pensamiento neoliberal no han logrado un verdadero cambio de marcha. De
hecho, las consecuencias sociales de las mismas han generado un cambio
politico de gran envergadura en la mayoria de paises de la region en la primera
parte de este nuevo siglo. El objeto de este trabajo es precisamente el de evaluar
estos cambios en el caso de Argentina bajo una lente que no se limite a registrar
las estadisticas sobre crecimiento econémico, sino que pretende abordarlo a
partir de una visiéon multidimensional del desarrollo, entendido como una
evolucion progresiva de las condiciones de vida de los argentinos y del papel

del Estado como motor y garante ultimo de este proceso.
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Capitulo 2. Mas alla del crecimiento
economico: pobreza, desigualdad y

exclusion social

En esta seccion se efectla una revision de la literatura econémica en el tema de
la relacion entre crecimiento y distribucion. Partiendo de los clasicos, se llega a la vision
prevaleciente en la corriente principal de la disciplina, ejemplificada por los teoremas de
la economia del bienestar. Sobre esta discusion, se introduce una vision ética de la
cuestion, surgida del examen del debate sobre la distribucion en la filosofia politica. A
continuacion, de forma mas operativa, se examinan los conceptos que han sido
utilizados para evaluar las preferencias sobre determinados estados sociales: la pobreza,
la desigualdad y la exclusion social. En los tres casos se presenta una adaptacion al caso

de argentino.
2.1. Introduccioén

En esta seccion se pretende efectuar una revision de la literatura sobre
teoria econdmica para analizar como en esta disciplina se han relacionado
crecimiento econdémico con la distribucién de las ganancias que origina el
mismo. Un presupuesto implicito en las teorias econdémicas consiste en
considerar el crecimiento de la produccién, entendida como la transformacién
de la materia a través del trabajo humano, como la base del progreso humano.
Esta perspectiva productivista representa uno de los fundamentos implicitos de
la economia capitalista, el modo de produccion dominante de la
contemporaneidad y el ambito temporal y espacial en el que se asentara el

analisis que sigue a continuacion.

Como describieron en vividas imagenes los mas célebres criticos del
sistema capitalista, “la época de la burguesia se caracteriza y distingue de todas
las demas por el constante y agitado desplazamiento de la produccién, por la
conmocién ininterrumpida de todas las relaciones sociales, por una inquietud y

una dinamica incesantes” (Marx y Engels, 1848). De hecho, la cuestion de qué es



la ciencia econOmica estéd fuertemente ligada al crecimiento productivo dentro
de un sistema capitalista de mercado. Una las definiciones mas extendidas
afirma, a veces con otras palabras, que la ciencia econdmica es el “estudio de
como las sociedades hacen uso de sus recursos escasos para producir bienes de
valor y distribuirlos entre los individuos” (Samuelson y Nordhaus, 1998:5, trad.
propia). Debe notarse que se habla de eficiencia en el uso de los recursos
escasos en un momento temporal especifico, refiriéndose al momento propio de
la decision econémica. Este discurso viene a decir que el estudio de la economia
es una guia para elegir cual, entre las diferentes opciones de transformacion de

los recursos disponibles, brindaré el retorno productivo mas elevado.

A una visién del mundo con estas caracteristicas le es ajena toda
reflexion sobre los limites al crecimiento de la produccién que son dados por las
dimensiones finitas del planeta que habitamos y de los recursos naturales que
podemos extraer de él. Dejando de lado este aspecto, tratado en el capitulo
anterior, es posible entonces sintetizar las visiones economicistas prevalecientes
como aquellas que, en una perspectiva general de crecimiento continuado e
indefinido, apuntan a la minimizacién del uso de insumos (inputs) en los
procesos de transformacién productiva con el objeto de obtener el mayor nivel
de output. A nivel microeconémico este resultado se obtendria de la
maximizacion del beneficio obtenido por la unidad econdémica, es decir, la
diferencia entre el costo de los inputs y los ingresos obtenidos de la venta en el
mercado de la produccion®. De la diferencia existente, positiva en valor, del
output y los inputs utilizados derivaba contempordneamente la cuestion de

como distribuir el excedente obtenido en el proceso.

% En un sistema de mercado competitivo, con un nimero muy elevado de empresas, el punto
de equilibrio resultaria del nivel de produccién en el que el coste marginal igual al beneficio
marginal. En la realidad los mercados verdaderamente competitivos son una rareza, de lo que
deriva que las empresas mantienen un cierto grado de poder de mercado que les permite
obtener ‘extra-beneficios’, respecto al beneficio nulo del equilibrio tedrico. No se profundizara
més el tema, aunque es uno de los ejemplos mas evidentes de la distancia entre teoria
econdmica ortodoxa y realidad (una exposicion muy clara de estas cuestiones puede verse en
Hill y Myatt, 2010).
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En nuestra revision de la literatura econdmica, se distinguira una
primera fase, la llamada ‘economia clasica’, periodo en el que la dimensién de la
distribucion constituia una cuestion clave del problema econémico, de una
segunda fase posterior, denominada comunmente ‘neoclasica’, en la que este
tema fue relegado a un plano secundario. En las siguientes secciones, se
presentaran sucintamente las principales caracteristicas de estas dos fases de la
teoria econdmica. A partir de las conclusiones alcanzadas en esta primera parte,
se pasara a tratar del debate sobre la relacion entre eficiencia y equidad bajo la

perspectiva de la justicia social.

La relacién estrecha existente entre crecimiento y distribucion constituia
sin duda el nucleo de la reflexion de los clasicos. Este elemento la distingue en
esencia de la corriente tedrica que pas6 a dominar la academia en el siglo
posterior, la economia ‘neoclésica’ o ‘marginalista’, que desplazo6 el tema a un
segundo plano, siendo su principal objeto de estudio la formacion de los precios
y el comportamiento de los agentes econdmicos en el sistema de mercado. Las
principales conclusiones de los primeros autores etiquetados bajo la
denominada teoria neoclasica fundamentaron los principios basicos del
paradigma ortodoxo dominante en el pensamiento econémico contemporaneo.
Los criticos de la corriente principal han solido referirse, en cambio, una y otra
vez, a los clasicos no sélo por compartir su interés primario por la distribucion,
sino también por la perspectiva de largo plazo que les caracterizaba. Los
economistas no ortodoxos se han caracterizado ademas por una vision amplia
de la disciplina, sin rémoras a la hora de la utilizacién de conceptos originados

en otras areas de las ciencias sociales.

En el discurso econdmico mas convencional, bajo una 6ptica donde
prima la eficiencia, las relaciones entre el crecimiento y la distribucién posterior
del output obtenido, bajo forma de ingresos monetarios, estan regidas por leyes
cuasi-naturalistas y de equilibrio automatico. El vinculo entre los dos momentos
clave de la produccion es tratado como una derivacién légico-matematica de las
teorias dominantes sobre la asignacion éptima de los recursos. Dicho en otras

palabras, la distribucion se deriva de una teoria de la optimizacién. Del
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funcionamiento ‘natural’ de todos y cada uno de los mercados deriva la
distribucion mas eficiente de los recursos, entre los que se incluyen tanto la
fuerza de trabajo (los trabajadores) como el capital (los medios de produccion).
De la remuneracién de ambos factores resulta la distribucion del output que

refleja la contribucién de cada uno a la produccion final.

Los economistas que han reflexionado sobre la relacion entre eficiencia y
equidad desde este enfoque ortodoxo han llegado a formular una serie de
hipbtesis expresadas por ecuaciones que, bajo unos supuestos tedricos
restrictos, demuestran la validez por deduccion de estas preposiciones. El
relativo debate ha encontrado lugar en una sub-disciplina de la ciencia
econdmica, denominada economia del bienestar, caracterizada por su
inspiraciéon normativa. Si bien esta area de estudios esté caracterizada por sus
fuertes conexiones con la filosofia politica no ha dejado de lado, como se vera,
los métodos l6gico-mateméticos de formulacién de sus hipétesis, tipicos del
discurso cientifico en la corriente principal de la economia. En la seccién
dedicada a esta corriente de investigacion, se tratara de cdmo la cuestion central
a la que pretenden responder sus adherentes trata de las configuraciones
posibles de un estado social éptimo. En otras palabras, de como la sociedad
deberia escoger entre ‘estados del mundo’ alternativos, distinguiendo cual de
ellos garantiza un bienestar mayor. En ultimas, la cuestién a dirimir es como
conjugar y armonizar eficiencia y equidad, considerando la primera un objetivo

primario al que va subordinado toda discusion sobre la segunda.

Partiendo de una discusion sobre este enfoque que muestra algunos de
sus limites, el trabajo reciente de algunos economistas, entre ellos especialmente
Amartya Sen, ha logrado influenciar profundamente el debate politico a nivel
de las instituciones internacionales que se ocupan del desarrollo, aportando
elementos que escapan del economicismo mas basico. El presente capitulo
constituye, en los hechos, un complemento de lo que fue examinado en el
capitulo anterior respecto a la elaboracién del concepto de desarrollo, en el
periodo posterior al fin de la segunda guerra mundial. Como se vio, la

problematica del desarrollo fue instalada en referencia a la politica econémica
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de los paises que todavia no habian emprendido un proceso significativo de
industrializacion. En el ambito de la discusion politica sobre como fomentar
estos procesos, la disciplina econémica de las teorias del desarrollo dieron una
contribucion fundamental, pero desde una posicion un poco marginal respecto
a la teoria principal, que se ocupaba de los paises capitalistas industrializados.
Es en esta rama de la disciplina econdmica que el problema distributivo vuelve
a ser un elemento fundamental ya que representa, para algunas corrientes, una
de las dimensiones constitutivas del propio concepto desarrollo, operandose
una distincién entre desarrollo y crecimiento ajena a la teoria econdmica
estadndar. Es por esta razon que a continuacion se examina como en el debate
econdémico surge y cae la atencion sobre el tema de la distribucién, para
finalmente retornar de la mano de la filosofia politica y su interés sobre la

equidad.

2.2. Las fuentes del crecimiento econémico y la distribucién

de la renta en la economia politica clasica

Durante largo tiempo, por lo menos desde finales del siglo XIX hasta la
década de los 70 del siglo pasado, tratar de desarrollo econémico significé
esencialmente reflexionar sobre los factores que promueven el crecimiento. En
el caso de la economia politica clésica, el anélisis del crecimiento iba ligado
estrechamente al tema de la distribucion del excedente, al menos desde que
Adam Smith publicara su fundamental tratado sobre “la riqueza de las
naciones’. Por esa razén es necesario partir de un breve andlisis de algunos
elementos del pensamiento de los economistas politicos clasicos sobre los
vinculos entre crecimiento y distribucion. Este resumen se completara con
algunas breves referencias a las posteriores criticas de Marx a la economia

politica clasica.

El pensamiento econdmico del mercantilismo ligado a la emergencia de
los Estados nacion habia equiparado la prosperidad de los reinos europeos con
la cantidad de recursos financieros controlados, con un énfasis particular a la

acumulacién del metal que constituia la principal moneda de cambio en los
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intercambios internacionales, el orogz. Por esta razon el mercantilismo promovia
un control estricto de las mercancias importadas, y fomentaba las exportaciones
a través de un aumento de la produccion interna y un énfasis en el incremento
de la poblacién activass. El objetivo de estas politicas era incrementar no solo los
recursos materiales sino también financieros para poder costear el
mantenimiento de los ejércitos nacionales y hacer frente a los conflictos bélicos a
gran escala de la época. EI mercantilismo constituia entonces una continuacion
de la politica por otros medios, mas que una teoria exclusivamente econémica,

un medio de garantizar la grandeza de la nacién frente a las otras potencias.

Los llamados economistas clasicos se posicionaron en una postura critica
hacia el mercantilismo, favoreciendo en particular el crecimiento del comercio y
la libertad econémica, como predicado en la célebre expresion de los fisidcratas
franceses ‘laissez faire, laissez passer’ (dejad hacer, dejad pasar). El progreso de las
naciones no residia en la acumulacion de reservas metalicas sino en el
crecimiento de la actividad productiva, tanto agricola como fabril. Los clasicos
destacaban como sélo la accién del hombre sobre los recursos naturales
representaba una labor productiva generadora de riqueza, al proporcionar al
término de un ciclo econdmico una cantidad de producto superior a los inputs
introducidos, es decir, un excedente positivo. Al contrario el consumo suntuario
de la clase rentista daba lugar a trabajo improductivo que no aportaba a la

prosperidad de la nacion.

En otras palabras, al centro de las teorias de los economistas clasicos
(entre ellos, se citan Adam Smith, David Ricardo, Thomas Malthus y John

Stuart Mill) estd la preocupacion sobre el crecimiento econémico, entendido

97 Para un relato detallado de las razones y expresiones de la ensofiacién de las naciones
europeas y Estados Unidos por el oro, véase Galbraith (1975).

% | a nueva atencion de los Estados nacion respecto a los niveles de poblacidon con fines
productivos y bélicos es reflejado en el florecimiento de estadisticas nacionales de mortalidad y
natalidad a lo largo del siglo XVIII. El caso més evidente de este fendmeno fue la “medicina
estatizada” nacida en Prusia, donde se expresa la preocupacion por “el propio cuerpo de los
individuos que en su conjunto constituyen [...] la fuerza del Estado frente a sus conflictos, sin
duda econdmicos pero también politicos, con sus vecinos”, como sefiala por ejemplo Foucalt
(1974:8-10).
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como crecimiento de la produccidén de bienes. Por otra parte, también hay un
fuerte interés en la distribucion del excedente entre las diferentes clases, es
decir, entre consumo e inversion, ya que en la distribucion residia la clave de la
prosperidad del porvenir. Por su parte, Karl Marx efectu6é una reflexién sobre
las mismas cuestiones, aunque desde una posicién de critica respecto a los
clasicos. Sin embargo puede afirmarse que compartia, al mismo tiempo,
muchos de los temas y las categorias, y algunos de los supuestos, de la

economia clasica®®.

Es conocido que Smith, en la ‘Riqueza de las naciones’, teorizd que el
motor del crecimiento econémico en términos per capita mas alla, es decir, de la
expansion numeraria de la poblacién, residia en la division del trabajo. De la
division del trabajo, es decir de la especializacién de cada trabajador en una
determinada tarea productiva, derivaria una mejora progresiva de sus
capacidades productivas gracias al aprendizaje de las técnicas, a la progresiva
reduccion de los tiempos de producciéon y al creciente progreso técnico que
derivaria de la incorporacion de maquinas ahorradoras de trabajo'°0. Todo ello
incrementaria la productividad del trabajo de la que dependia estrechamente el
crecimiento del ingreso per capita. A su vez la especializacién dependia
crucialmente de la extension incremental de los mercados de destino de la
produccién. En otros términos, el crecimiento econémico surgia tanto de la
intensificacion, por unidad de trabajo y tierra, como de la extension geografica

de la produccion.

En relacién a la distribucion de la renta, Smith consideraba que las
remuneraciones de capitalistas y trabajadores se movian en una relacion
inversa, y asi lo sostenian los demas clasicos. Conforme subian los salarios, los
beneficios necesariamente se reducian. No obstante, los clasicos creian que, en

el largo plazo, los salarios de los trabajadores gravitarian alrededor del nivel de

9 Para esta seccion se hara referencia a Barber (1995) y Screpanti y Zamagni (1997).

100 Elaboradas por los propios trabajadores, los productores de maquinaria o los trabajadores
especializados en la producciéon cientifica y tecnoldgica. La existencia de “inventores”
dedicados exclusivamente a la creacién de nuevas maquinas era también fruto de la division
social del trabajo.
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subsistencia, ya que cualquier aumento temporal de la renta se veria
compensado por el posterior incremento de la poblacioniol, La relacion positiva
entre renta disponible y procreacion, condenaba, en otras palabras, a los
trabajadores a permanecer en un estado cercano y poco superior, en términos
modernos, a la indigencia, en la que estaba garantizada sélo la mera

reproduccion fisica de la fuerza trabajol2,

Al lado de los trabajadores asalariados, los clasicos teorizaban la division
de la sociedad en otras dos clases sociales fundamentales segun su posicién en
la produccion y en la distribucion, los terratenientes y los capitalistas. En
consecuencia de las leyes demogréficas, la clave para decidir el destino del
excedente venia de la mano de estas dos clases sociales. Eran dos los destinos
posibles del excedente: el consumo para el disfrute presente, especialmente en
gastos suntuarios, de los rentistas o el ahorro, en pro del aumento de la
produccién futura. Los clasicos sostenian que la clase social que ahorraba buena
parte de los ingresos derivados del proceso productivo era constituida por los
capitalistas. Sus beneficios serian reinvertidos en su totalidad, generando la
acumulacién de capital necesaria a la reproduccion y al crecimiento del sistema
econdmico a lo largo del tiempo. Una preposicibn que expresaba el
funcionamiento de este circuito virtuoso, y que resulté extremadamente
influyente para la teoria econdmica posterior, fue la famosa ‘ley de Say’ que
predicaba la natural equivalencia entre ahorros e inversiones a nivel agregado.

Una consecuencia de este principio es que toda oferta crea su propia demanda.

101 | a explicacion mas celebre se debe a Malthus: “la poblacién, cuando nada la frena, aumenta
en una progresion geométrica. Los bienes de subsistencia sélo aumentan en progresion
aritmética” ( cit. en Barber, 1995 57). Malthus individuaba dos posibles frenos a la poblacion: el
positivo (el hambre, las enfermedades, la guerra) y el preventivo, es decir la restriccion
voluntaria del crecimiento de la poblacion.

102 Del resto, esta situacién era funcional a la mercantilizacion del trabajo posterior a la
abrogacioén de las leyes de pobres y al cercamiento de las tierras comunales (enclosures). Para
movilizar la fuerza de trabajo y disciplinarla a los ritmos de la produccién fabril era necesario
gue sus condiciones de vida dependieran exclusivamente de su acceso al mercado laboral, lo
gue condujo a la abrogacidon de las leyes de pobres en la Inglaterra de la revolucion industrial
(cfr. Polanyi 1944/2006). Las consecuencias que el desarrollo industrial provocé en las
condiciones de vida de las clases trabajadoras fueron retratadas de forma eficaz por Friederich
Engels en su célebre “La situacién de la clase obrera en Inglaterra” de 1845.
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Se desestimaba de esta forma la posibilidad de crisis generadas por la falta de
demanda efectiva, ignorando factores como el atesoramiento o la especulacion

monetaria y financiera.

En el analisis de los clasicos, la tasa de beneficio era por lo tanto un
regulador primario de la tasa de crecimiento econémico. A su vez, los
beneficios estaban determinados de manera residual a partir de la distribucion
de la renta. Los beneficios quedaban en mano de los capitalistas, luego de haber
restado la cuota debida por la subsistencia de los trabajadores y las rentas
pagadas a los propietarios de las tierras. Si bien la parte de los salarios
permanecia estable en el largo plazo por las razones expuestas, lo mismo no
ocurria con las rentas de la tierra, que tendian a crecer a lo largo del tiempo.
Este fendmeno conduciria a un progresivo declive de las tasas de beneficio. La
causa de este proceso se encontraba en los rendimientos decrecientes de la
tierra. El crecimiento econdmico y la expansién de la poblacién causarian de
hecho un uso cada vez més extendido de las tierras marginales. Expandir la
produccién agricola a las areas menos productivas provocaria un aumento de
las rentas de los propietarios de las tierras mas fértiles. Las rentas pagadas por
estas tierras se relacionaban precisamente con los rendimientos de las tierras
menos fértiles al margen de la frontera agricola, al representar la cantidad que
un productor capitalista estaria dispuesto a pagar para garantizarse el uso de
las tierras més fértiles (la renta relativa a estas Ultimas seria nula). Al
incremento de las rentas haria de contrapartida la correspondiente reduccion de
los beneficios. Menores beneficios provocarian una reduccidon del ritmo de
acumulacién, y en consecuencia del ritmo de crecimiento. La teoria asi trazada
dictaba que en el largo plazo se alcanzaria el llamado ‘estado estacionario’,
momento en el que no habria ulterior acumulacién, y por lo tanto, el

crecimiento per capita seria nulo.

La tendencia natural hacia ese equilibrio podria ser ralentizada s6lo por
medio de la innovacién tecnolégica o paliada mediante la importacion de
productos primarios. Las mejoras en la productividad de la tierra y de la fuerza

trabajo a través del progreso técnico aumentarian la tasa de beneficio, al
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aumentar el producto por cada cantidad de insumos utilizados. A su vez, el
comercio internacional, en particular la importacién de productos primarios, y
la concomitante reduccion del costo de los bienes - salario de subsistencia,
podrian reducir el peso en términos reales de la masa salarial y, a la vez, la
presion demografica sobre la tierra, conteniendo el incremento de las rentas
agricolas!®. Estas prescripciones parecen describir perfectamente la politica
econOmica ejecutada por la Inglaterra librecambista e imperial de mitad del
siglo XIX en adelante, en busqueda constante del abastecimiento de materias
primas y bienes de primera necesidad en los territorios extraeuropeos a cambio

de productos industriales manufacturados.

Para resumir lo dicho hasta el momento, los clasicos consideraban la
pobreza como el estado natural de la clase trabajadora, y la distribucién
(funcional, se diria hoy) de la renta como el mecanismo fundamental que
explicaba la acumulacion del capital, y, por lo tanto, el crecimiento econémico.
Cuanto mas excedente quedara en manos de los capitalistas, mas elevado seria
el nivel de inversién y consecuentemente mas fuerte seria el posterior
crecimiento econdmico. Aun en términos estilizados, esta ultima es una
posicion que subscribirian la mayoria de economistas y hacedores de politicas

publicas en la actualidad.

Debe decirse que ya John Stuart Mill matizaba estos resultados al sefialar
el interés de reflexionar también sobre la equidad del sistema. En su opinién
existian dos tipos de leyes econGmicas: mientras las leyes de la produccién eran
inmutables, fijadas por la naturaleza y la tecnologia, las leyes que gobernaban la
distribucion del producto social caian dentro de una categoria diferente. En este
caso, las consecuencias estaban socialmente determinadas y quedaban sujetas al

control humano (cfr. Barber 1995:94). De esta forma se abria paso al dilema

103 Ricardo escribia, por ejemplo, que “[...] si por la extensidn del comercio exterior, 0 por mejoras en
la maquinaria, los alimentos y los bienes de subsistencia del trabajador pueden comprarse en el mercado a
precio reducido, los beneficios subiran. Si en lugar de producir nuestro propio trigo o fabricar las ropas y
otros bienes de primera necesidad del trabajador descubrimos un nuevo mercado del que podemos
abastecernos en estos bienes a un precio mas barato, los salarios caerdn y los beneficios subirdan” (cit. en
Barber, 1995:86).
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entre equidad y eficiencia que llenaria tantas paginas y sobre el que tanta tinta

se derramaria en las décadas posteriores.
2.2.1. Algunos elementos de la critica de Marx a la economia clasica

Pese a su critica rigurosa de la economia clasica, Marx hizo suya una
parte importante de la estructura analitica de los clasicos al discutir
profundamente las contribuciones de Smith y Ricardo, aunque sus conclusiones
en términos de politica econdmica fueran, como es obvio, bien distintas. Como
en la seccion anterior, la exposicion de algunos elementos del pensamiento de
Marx serd necesariamente breve y simplificada, por razones de espacio y para
no alejarse demasiado del tema de este trabajo. No obstante, se quieren
mencionar por lo menos algunos aspectos fundamentales de la reflexion tedrica
de Marx, que seran retomados en el Capitulo 3, donde se tratara de la literatura

sobre la cuestién social.

En primer lugar, debe recordarse que Marx consideraba el capitalismo
burgués una fuerza progresiva de la historia, en el sentido de que
proporcionaria una cantidad creciente de la produccidon de bienes materiales
para la satisfaccion de las necesidades humanasi®4. Al mismo tiempo, la
revolucion burguesa habria cumplido el papel historico de liberar al ser
humano de los vinculos del feudalismo. En estos términos, el incremento de la
produccién material, en sus palabras la expansion de las fuerzas productivas,
era, por lo tanto, para Marx tan importante como lo era para los clasicos. Puede
llegar incluso a decirse que el liberalismo econémico y su antitesis critica

comparten el mismo afan productivista, la misma fe en el progreso ilimitado de

104 En el ‘Manifiesto del Partido Comunista’, Marx y Friedrich Engels escriben “la burguesia ha
creado energias productivas mucho mas grandiosas y colosales que todas las pasadas
generaciones juntas. Basta pensar en el sometimiento de las fuerzas naturales por la mano del
hombre, en la maquinaria, en la aplicacion de la quimica a la industria y la agricultura, en la
navegacion de vapor, en los ferrocarriles, en el telégrafo eléctrico, en la roturacion de
continentes enteros, en los rios abiertos a la navegacion, en los nuevos pueblos que brotaron de
la tierra como por ensalmo ;Quién, en los pasados siglos, pudo sospechar siquiera que en el
regazo de la sociedad fecundada por el trabajo del hombre yaciesen soterradas tantas y tales
energias y elementos de produccion?” (Marx y Engels, 1848:15).
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la ciencia y la tecnologial®. Fe que no seria cuestionada sino en el siglo XX,
tanto en relacion con las armas de destruccién masivas como por el surgimiento
de las preocupaciones sobre la sostenibilidad ecoldgica del sistema capitalista
(cfr. Rist 2003). Sin embargo, eso no impedia claramente que en toda su obra
sefalara la injusticia incorporada en el funcionamiento del sistema capitalista,
ya que el mismo se fundaba sobre la concentracién de cantidades crecientes de
riqueza en pocas manos, a través del control de la acumulacién de capital

apoyada sobre la explotacion del trabajo salariado.

Siguiendo a los clasicos como Ricardo, Marx situaba al trabajo en el
origen de todo valor. A partir de ese supuesto quiso investigar el origen de la
propiedad privada y la relacion social que esta institucion social esconde en
relacion con el trabajo humano. Ya en 1844, Marx sefialaba que la produccion de
bienes no es otra cosa que el trabajo fijado en objetos, y que los mismos son
trabajo enajenado, ya que no pertenecen al trabajador sino al propietario de los
medios de produccion. El trabajador ya no produce para su propia subsistencia
como antafo, sino para el provecho de otros hombres. En este sentido, sufre
una posicion doblemente servil: no sélo es expropiado del resultado de su
trabajo, sino que pasa a depender de la obtencién en el mercado de sus medios
de subsistencia, por medio del salario. El trabajo, de medio principal de
autorrealizacion del ser humano, pasa a convierte en un elemento negativo ya
que no es “voluntario, sino forzado, trabajo forzado. Por eso no es la
satisfaccion de una necesidad, sino solamente un medio para satisfacer las
necesidades fuera del trabajo [...] tan pronto como no existe una coaccion fisica
0 de cualquier otro tipo se huye del trabajo como de la peste” (Marx, 1844,
XXI11)108,

105 Ambas posiciones se contrapondrian en este aspecto a la posicion conservadora y
reaccionaria herencia del ‘ancien régime’, un ejemplo de la cual es, entre otros, la posicion
antiliberal y antisocialista de papa Pio I1X en el ‘Syllabus’. La doctrina social de la Iglesia
empezaria a desarrollarse posteriormente a partir de la enciclica “Rerum novarum” de papa
Ledn XII1.

106 Esta Gltima preposicion paradéjicamente evoca a la posicion de teoria econémica ortodoxa
respecto al trabajo, que viene considerado una fuente de desutilidad (insatisfaccion, molestia,
agravio) en los modelos de maximizacién. Es a partir de este supuesto, que la teoria neocléasica
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A partir de este punto se deduce que la propiedad privada tiene una
doble naturaleza: una naturaleza objetiva, siendo el producto del trabajo
enajenado apropiado por el no trabajador, y otra relacional, siendo la relacion
social entre trabajador y no trabajador (capitalista, patrono del trabajo) que
permite la enajenacion del trabajo (Marx, 1844, XXV). Como se vera la seccion
3.2.2, otra forma de propiedad, esta vez social, se ira conformando
progresivamente a partir de la relacion salarial, en lo que representara un

compromiso entre capital y trabajo mediado por el Estado (cfr. Castel, 1997)

Respecto a las condiciones de los trabajadores, Marx consideraba, de
manera semejante a los clasicos, que los salarios gravitarian alrededor de la
subsistencia. Lo que distingue el analisis de Marx reside en los factores que
explicarian este fendmeno. Alejandose de las explicaciones demogréaficas de
Malthus, Marx considerd que la pobreza estructural de la clase trabajadora y
desigualdad en la distribucién de excedente eran una caracteristica estructural
del proceso de acumulacién capitalista y funcional para su reproduccion

(Barber, 1995:120).

José Nun (2001) ofrece un resumen acertado de este punto. Segun Marx,
el salario se mantiene al nivel de subsistencia, por un permanente exceso en la
oferta de trabajo en el largo plazo. Este exceso no se debe a ninguna ley
demogréfica, sino a la existencia de una poblacion supernumeraria o ejército
industrial de reserva. La fuente de esta sobre oferta es multiple: la separacion de
los productores de sus medios de produccion; la sustitucién del obrero por la
maquina cada vez que los salarios tienden a elevarse; las crisis periddicas del
sistema, que no s6lo aumentan la desocupacién entre los trabajadores, sino que
proletarizan a sectores de la pequefia burguesia, quienes pierden sus pequefios
negocios y propiedades al no poder competir con la produccién fabril (Nun,
2001:53,73-75).

construye sus teorias acerca de los efectos de desincentivo que producen las intervenciones
publicas sobre la oferta de trabajo. Las posturas contrarias a la excesiva generosidad de los
subsidios de desempleo son el ejemplo més evidente.
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La poblacién excedente es, a su vez, funcional al mercado de trabajo en
un sistema capitalista, ya que su volumen se expande y se contrae en
correspondencia de los vaivenes de ciclo industrial, sin que el pleno empleo se
alcance nunca de forma estable. La funcion principal del ejército de reserva es
precisamente la de proveer la mano de obra requerida en la etapa ascendente
del ciclo econdmico. Se trata de una reserva de trabajo lista para responder a
cualquier aumento de la demanda debida a procesos expansivos del capital. De
su misma existencia deriva otra funcion determinante de la poblacion
supernumeraria: la de ejercer con su presencia una amenaza constante sobre la
poblacion ocupada. EI miedo de ser substituidos por los trabajadores no
ocupados provoca que el trabajador incremente la intensidad de su labor,
ademas de limitar la fuerza de sus reivindicaciones salariales. De esta forma, la
presencia de una fuerza de trabajo excedente es esencial para contener el precio
de la fuerza trabajo, es decir, el coste de produccién para el capitalista (Nun,
2001:75-76).

Por cierto, Marx distingue entre distintas modalidades de Ila
superpoblacion relativa: hay una parte de excedente flotante, constituida por
trabajadores que entran y salen del proceso productivo, segun el ciclo
econémico, el ejército de reserva propiamente dicho; junto a éste, la
superpoblacion intermitente o estancada, forma parte del ejército obrero en
activo, pero su base de trabajo es muy irregular (es el caso, por ejemplo, de los
trabajadores domiciliarios); en los proceso de modernizacién, otra parte muy
importante esta constituida por la fuerza de trabajo que es desplazada del
sector agricola a causa de la penetracion del capitalismo en las areas rurales, y
que potencialmente se incorpora al proletariado urbano o manufacturero
(superpoblacion latente); por ultimo, las personas que no logran integrarse en el
sistema productivo, la categoria residual de la superpoblacion, pasan a integrar

las filas del pauperismo (Nun, 2001:75-76).

En resumen, se han querido mencionar por lo menos tres aspectos del
andlisis de Marx que distanciandose de lo que seria el enfoque de la economia

neoclasica, aportan una perspectiva critica sobre la relacion salarial, vista como
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una relacién salarial y no como un contrato privado entre individuos; los
factores que causan la existencia de una poblacién activa no ocupada, situacién
no contemplada por los neoclasicos sino como consecuencia de la regulacion de
los mercados laborales, que impiden la reduccion de los salarios al nivel en el
gue demanda y oferta se equiparan; por ultimo, a partir de la existencia de una
superpoblacion funcional al sistema es que Marx explica la gravitacion de los
salarios al nivel de subsistencia. En otras palabras, la pobreza y la desigualdad
son estructurales al funcionamiento del sisterma econdmico capitalista. Al
contrario, para los neoclasicos, los salarios reflejan la productividad del
trabajador, por lo que la solucion a la pobreza reside en incrementar la
productividad de cada trabajador, a través del crecimiento (que incrementa la
dotaciéon de capital por trabajador) y la inversiéon en capital humano,
principalmente educacion, que incrementa las capacidades productivas del
mismo trabajador. Como se vera en la siguiente seccion, para los neoclasicos el

problema de la desigualdad y la pobreza es entonces un falso problema.

2.3. Laindiferencia de los marginalistas (o la legitimacién del
status quo) y el problema distributivo en la economia del

bienestar

Los economistas neoclasicos de la llamada revoluciéon marginalista en
economial®’, entre ellos Jevons, Menger y Walras, centraron su atencion en las
decisiones que explican el comportamiento de las unidades econdmicas -
individuos y familias, empresas e industrias — en el mercado. A partir de ahi
elaboraron una teoria de los precios, que los explica como los valores que
conducen al equilibrio entre demanda y oferta en todos y cada uno de los
mercados. En resumidas cuentas, el interés de los neoclasicos estaba centrado
en la evolucion del sistema econdmico en el corto plazo frente a algun tipo de

choque exdgeno, bajo la hipotesis de que en el largo plazo todos los mercados

107 Al utilizar métodos matematicos que indagaban la variacion en ‘el margen’, es decir por
medio de derivadas, del comportamiento de los agentes econémicos, descrito a través de
sistemas de ecuaciones diferenciales. De forma tipica, se estudia el efecto sobre la variable
dependiente de variaciones infinitesimales de una 0 més variables independientes.

191



estarian necesariamente en equilibrio. De esta forma, fueron desplazados del
nucleo de la disciplina econémica los temas que habian preocupado la
generacion precedente de economistas: el crecimiento a largo plazo y la

distribucion de la rental0s.

El problema de la distribucion de la renta para los neoclasicos no era que
una derivacion de su teoria general de los precios aplicada a los mercados de
los factores productivos, segun una clasificacion tripartita (trabajo, capital,
tierra), que en el caso del trabajo incluia todo esfuerzo humano (salarios,
sueldos, remuneracién del empresario-propietario) y en el caso del capital,
todos los medios de produccién considerados como una entidad homogénea.
Una vez establecidas estas categorias, la fuerza de la demanda y de la oferta en
los mercados de los factores productivos estableceria la justa recompensa para
cada factor. Bajo esta perspectiva, discutir de la distribucion que emergia
naturalmente de la actividad econdmica carecia de relevancia, ya que cada

agente recibiria en proporcion a su participacion al proceso productivo.

Segun este esquema, los salarios pagados a los trabajadores serian una
transposicion directa, para utilizar la terminologia marginalista, de la
productividad marginal del trabajo, es decir, del incremento ‘al margen’ de la
cantidad producida, generado por el uso de una unidad afiadida de trabajol%9,
Por otra parte, el beneficio representaria la remuneracion por los bienes capital
que han sido aportados al proceso productivo por los propietarios de los
mismos, igual a la productividad marginal del capital, calculada de forma

analoga.

En un cuadro tedrico de este tipo, pareceria que no hay lugar para
intervenir y cambiar el resultado distributivo que emerge del funcionamiento

automatico de los mercados. Sin embargo, enfrentados a una realidad

108 Como escribid la economista Joan Robinson en los afios 60, de las grandes cuestiones del
desarrollo de los clasicos se pasé a cuestiones de pequefio calibre como “por qué un huevo
cuesta méas que una taza de té”(cit. en Barber, 1995:157).

109 En términos matematicos, la derivada de la funcién de produccién Y respecto a la cantidad
de trabajo utilizada en la produccion L. Donde Y, es una funcion de los factores de la
produccion, trabajo, capital, tierra, etc., tomados como cantidades homogéneas: Y=f(L, K, T, ...).
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econOmica caracterizada por la elevada desigualdad existente entre seres
humanos y los conflictos politicos que esta situacion generaba, la reflexion
tedrica de los pensadores liberales no podia quedar al margen como si tales
problemas no existieran. Debian de proveer por lo menos una justificacion de
este estado de cosas y ofrecer una perspectiva de mejoramiento colectivo en el

largo plazo.

Por estas razones, surge la discusion dentro de la economia neoclasica
sobre qué sistemas de mercado conducen al mejor de los mundos posibles en
términos de bienestar de la sociedad y cuales son los grados posibles de
redistribuciéon en la éptica de no afectar a la eficiencia econémica. Al mismo
tiempo, debia demostrarse como otras formas méas profundas de intervencién
econdmica conducirian en el largo plazo a una situacién peor de la que se
obtiene de equilibrio natural de las fuerzas de mercado. Estos puntos
constituirian, en resumen, las metas de la rama de la economia neoclasica que
se ocupa de evaluar las alternativas de politica econdmica bajo la vara de una

vision peculiar del bienestar social.
2.3.1. Los aportes de la economia del bienestar

La evaluacion normativa del equilibrio alcanzado en los mercados
competitivos y la evaluacién de las posibilidades tedricas de una redistribucion
de la renta nacional y sus efectos sobre la eficiencia del sistema econdémico
estuvieron en el centro del andlisis de la llamada ‘economia del bienestar’. Esta
rama de la economia ortodoxa mantuvo el mismo individualismo metodoldgico
gue caracteriza la corriente neoclésica. Este rasgo resulta evidente en el amplio
uso de los métodos utilizados como paradigma en la microeconomia, que

consisten en medir el bienestar individual en términos de utilidad!1® y, por

110 Una entidad abstracta que refleja el valor que los individuos atribuyen a un determinado
bien o situacién del mundo cuando los comparan a las alternativas posibles. A partir de sus
preferencias reveladas es posible afirmar que algo aporta mas utilidad que las alternativas que
han sido descartadas. Podria asemejarse a sentimientos subjetivos como el placer, el agrado, la
satisfaccion que derivan del consumo de bienes o de actividades humanas, como por ejemplo el
tiempo de ocio. Como se dijo, al trabajo humano se le atribuye un aura negativa, generadora de
desutilidad.
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medio del uso de alguna funcién matematica, agregar la suma de las utilidades
individuales en una medida de bienestar social. Gracias a sistemas de
ecuaciones de este tipo, las teorias neoclasicas del bienestar establecen una
evaluacion normativa de los estados sociales que derivan de hipétesis

alternativas de distribucion o redistribucién de los recursos entre individuos.

Es siguiendo estas lineas tedricas que la corriente neoclasica acepta la
posibilidad de redistribuir la renta con la finalidad de lograr un mayor grado de
equidad. Este resultado estd, sin embargo, supeditado a un conjunto de
condiciones restrictivas. Para explicar cuales son estas restricciones, se debe
proceder por grados. Se tratara de presentar, de manera simplificada, un
modelo tedrico formalizado que expresa los rasgos principales de esta corriente.
Mas que el funcionamiento o plausibilidad de este modelo, condicionado a un
elevado namero de supuestos, interesa destacar cuales son las conclusiones
implicitas a las que llega en términos de qué politicas de distribucién y de
intervencion del Estado son legitimas en el marco tedrico de la economia del

bienestar.

En primer lugar, debe recordarse que el vértice de la elegancia tedrica de
la construccion neoclasica es el modelo de equilibrio econémico general (EEG)
propuesto por primera vez por Leon Walras a finales del siglo XIX. La hipotesis
de Walras afirmaba que, supuesta la validez de determinadas hipdtesisii!, se
produciria la existencia de un vector de precios (es decir, un precio de mercado
para todos los bienes y todos los factores productivos) de manera tal que: 1)

todos los consumidores maximicen sus funciones de utilidad!!?; 2) todas las

111 Mercados completos y perfectamente competitivos, tecnologias caracterizadas por
rendimientos constantes de escala, etc. Aunque quizas la caracteristica méas peculiar del modelo
walrasiano reside en la hipotesis de la necesidad de un ‘subastador’, que mediante el tanteo de
los precios, permitiria que todos los mercados alcanzaran el equilibrio.

112 |Inspirdndose en el utilitarismo de Bentham, una ecuacién que describe las preferencias del
individuo (reveladas en su consumo) y que permitiria calcular como se transforman los bienes
adquiridos en utilidad. Esta Gltima caracteristica seria, como se dijo anteriormente, la que los
individuos pretenden maximizar, mientras buscarian minimizar las actividades o bienes que
produzcan desutilidad.
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empresas maximicen sus beneficios; 3) todos los mercados permanezcan en

equilibrio (Artoni, 1999:47)

El debate posterior sobre el EEG se ha centrado en la demostracion o la
confutacion de la existencia, unicidad y estabilidad de tal equilibrio. No se va a
relatar como ha evolucionado la literatura sobre un tema que sigue levantando
un debate metodolégico muy intenso. Los teoremas que aportan justificaciones
tedricas del modelo estan caracterizados por una serie de suposiciones tan
estrictas que hacen dudar de su plausibilidad empirica. Una buena parte de los
resultados de este debate, por lo tanto, podrian formar parte de esos aportes
cientificos considerados en la disciplina como “las mas deseadas contribuciones
a la economia, si bien son meros ejercicios matematicos, no sélo sin ninguna
sustancia econ6mica sino también sin ningun valor matemético” (Georgescu-

Roegen, 1979:317; trad. propia).

En esta seccion, se quiere centrar mas bien la atencion en cuéles son las
caracteristicas del punto de EEG en términos de bienestar social. Recordemos
gue en este marco tedrico por bienestar se entiende alguna forma de agregacion
de las utilidades individuales. Al mismo tiempo, segun la economia del
bienestar, la deseabilidad social de estados econdmicos alternativos debe
discutirse a traves del célculo de una medida del bienestar de la sociedad en su
conjunto. Para armonizar simultdneamente los intereses individuales y sociales,
la clave reside en el concepto de ‘Optimo de Pareto’. Una determinada
asignacion de recursos es Optima segun Pareto si es imposible modificarla para
mejorar el bienestar de, por lo menos, un individuo sin disminuir el bienestar
de cualquier otro individuo. En otras palabras, se considera intangible el
bienestar individual por lo que resulta legitima s6lo una redistribucién que no
disminuya el bienestar de ningun individuo y mejore, al mismo tiempo, el

bienestar de por lo menos uno de ellos

El problema reside, entonces, en definir las condiciones bajo las cuales es
posible alcanzar el optimo de Pareto y verificar si existe un mecanismo de

mercado que lo determine de forma necesaria y suficiente. Los dos teoremas de
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la economia del bienestar alcanzan ambos resultados tedricos. ElI primer
teorema asocia el 6ptimo de Pareto a la competencia perfecta, bajo algunas
hipoétesis restrictivasi3. A su vez, el segundo teorema afirma que es posible
alcanzar cualquiera de los infinitos puntos de éptimo de Pareto a través de una
distribucion de los recursos que no provoque distorsiones en el
comportamiento de los agentes econdmicos (Artoni, 1999:48). Si el equilibrio
competitivo garantiza la asignacion oOptima de los recursos, es decir la
eficiencia, ¢qué hay de la equidad? (Es posible una redistribucion si un
determinado estado social es considerado injusto segun algun criterio

determinado?

El segundo teorema de la economia del bienestar establece que el Gnico
instrumento de redistribucién compatible con la eficiencia econdmica son las
transferencias lump sum o de suma fija. Este tipo de transferencias, que son
independientes en relacion con el comportamiento individual, no producen
efectos sobre las decisiones de optimizacion de los agentes econdmicos. Una
transferencia que variara con el ingreso o el nivel de consumo si que
modificaria los incentivos individuales!!4. Las transferencias de suma fija
afectan el nivel de ingresos del individuo, pero no modificardn sus decisiones
econdmicas, por ejemplo la asignacion de su tiempo al ocio o al trabajo o el
gasto dedicado al consumo de un bien u otro. En consecuencia, los actos
redistributivos que se sirven de transferencias de suma fija no trasladan la

llamada ‘frontera de las posibilidades de utilidad’ (FPU)15,

113 Mercados completos (es decir, para cualquier bien y servicio, incluidos los futuros, como en
el caso de los seguros) y competitivos, y ausencia de externalidades, bienes publicos y
asimetrias informativas.

114 |_.a manera maés eficiente de financiar este sistema seria obviamente a través de una lump sum
tax, o impuesto de suma fija. En general, se preferiria la combinacién de impuestos que tuvieran
el menor efecto distorsionador sobre el comportamiento de los agentes econdémicos. Las
consideraciones sobre el caradcter mas o menos progresivo del sistema impositivo pasarian
claramente a un segundo plano.

115 Se trata de la curva que representa el conjunto de puntos donde la distribucién de las
utilidades de cada individuo es compatible con el criterio de eficiencia de Pareto. En otras
palabras, si nos movemos a lo largo de la curva de la FPU, modificamos la distribucion de las
utilidades bajo la condicién de respetar el criterio del 6ptimo de Pareto.
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Fig. 4. El segundo teorema de la Este tipo de politicas, que

economia del bienestar , . ) )
mejoran el bienestar social sin

¥ disminuir la eficiencia del sistema,
se definen de first best, que seria
como decir ‘la primera entre las
mejores posibilidades’. Las
politicas que se alejan de este
principio, por ejemplo otras formas
de redistribucion distintas a la de

suma fija, permiten alcanzar

situaciones sociales deseables, es

U
decir, un aumento del bienestar

Fuente: Artoni (199961), elaboraciéon prOpia Social pero al precio de modiflcar

los comportamientos de los agentes econdmicos y restringir la FPU6, En
consecuencia, en términos de eficiencia se alcanza un estado social inferior al de
first best. Un tipo de eleccion social con estas caracteristicas es llamada de second

best (Artoni, 1999:60-62).

La Fig. 4 permite entender mejor las implicaciones del segundo teorema
del bienestar: Para simplificar, el modelo presupone so6lo dos agentes
econémicos, y la FPU (AB en la figura) dibuja la curva de los puntos-
combinacién de utilidad de los dos individuos derivada de la asignacién
Optima de recursos en la produccién y en el consumo (en el modelo los dos
individuos son contemporaneamente productores y consumidores). En un
primer momento, el mundo se sitda en N, el estado inicial, donde los

individuos 1y 2 estan caracterizados por la pareja de utilidades (U1 y Uy).

Las curvas W representan la funcion de utilidad social, constituidas por
los puntos de distribucion de utilidad entre los individuos 1 y 2 que permiten

alcanzar el mismo nivel de utilidad social. En términos mas generales se podria

116 Por ejemplo, impuestos progresivos pueden desincentivar el aumento de las horas
trabajadas.
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hablar de funciones de bienestar social (véase la Fig. 4), utilizando el concepto
de utilidad como una aproximacion del bienestar. En ese caso, cuanto mas
alejadas del punto de origen O estén las curvas de la funcién de bienestar social,

mayor sera el bienestar de la sociedad.

¢Cuales son los resultados, en términos de bienestar social, en
correspondencia de la toma de diferentes medidas redistributivas? En el
modelo, por el punto inicial N pasa la curva W:. Este representa el punto de
referencia con el qué comparar los resultados de politicas alternativas de
redistribucién. El punto F representa el resultado de politicas de first best, es
decir, es el estado donde se obtiene el mayor nivel de bienestar social
(W3>W->>W,) y, de manera simultanea, se mantiene el mismo nivel de eficiencia
econdmica, al estar F situado sobre la FPU. El punto P representa, en cambio, el
resultado de politicas de second best. En este caso, las politicas redistributivas
provocan una pérdida de eficiencia, visible en la reduccion del area cubierta por
la FPU. La nueva curva de FPU es la A’B’. No obstante, el bienestar social
asociado al estado P es mayor que el preexistente en la posicion inicial N, ya
que se da W>>Wi. Se trata entonces de un resultado socialmente deseable,

aunque inferior al obtenido gracias a politicas de de first best (estado F).

Resumiendo los resultados que evidencia este modelo, ejemplo de la
vision neoclasica, podemos sefialar que cualquier politica publica que influya
sobre el calculo racional de los agentes econdmicos causa una pérdida de
eficiencia en el sistema y representa una solucién subdptima respecto a las
alternativas que tengan efectos neutrales sobre el comportamiento maximizador
de los individuos. En otros términos, si se aceptan las preposiciones del analisis
normativo de la economia del bienestar, con toda la carga de suposiciones que
se han dicho, puede concluirse que existe un trade-off entre eficiencia y

equidadt?’,

117 Como escribid el economista Arthur Okun en 1975, las ineficiencias en los mecanismos de
redistribucion pueden describirse acertadamente usando la metafora de un cubo agujereado: “el
dinero debe llevarse del rico al pobre en un cubo agujereado. Parte de aquél desaparecera en el
trayecto” (cit. en Screpanti and Zamagni, 1997:384-385).
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Para completar la discusion sobre este modelo, debe considerarse que la
definicion de la funcién de utilidad social, utilizada en el modelo anterior, no es
univoca. En un célebre teorema, Kenneth Arrow demostré incluso la
imposibilidad de agregar las funciones de utilidad individuales en una funcion
de utilidad social. Arrow escribe: “Si excluimos la posibilidad de
comparaciones interpersonales de utilidad!18, los unicos métodos para pasar de
las preferencias individuales a las elecciones sociales [...] consisten en la
imposicion o en la dictadura” (cit. en Artoni, 1999:65). En conclusién, segun
Arrow no es posible ordenar los puntos pareto-6ptimos de la FPU, sobre la base
de las funciones ordinales individuales de utilidad, dada la no comparabilidad

entre individuos!?9.

Fig. 5. Funciones de bienestar social Resulta entonces dificil fundar

segun la aversion social a la las decisiones de politica econémica y

desigualdad )
social sobre bases totalmente

F

Yz objetivas y cientificas, incluso en el
marco teérico neoclasico. Sélo
abandonando la presuncién de

IHNDOIFERENTE

objetividad y explicitando los juicios

ATNESES -
de valor que llevan a preferir un
estado social a otro es posible superar
MAXAVERSIGN T we la imposibilidad de Arrow. Como se

> puede apreciar en la Fig. 5 a
Y,

Fuente: Elaboracion propia decisiones  sociales  alternativas

118 Para los utilitaristas clasicos, en cambio, era posible medir y comparar la utilidad de
diferentes individuos, ya que Bentham y sus seguidores tenian una vision cardinal de las
preferencias (atribuyendo una cantidad numérica a cada una de ellas). Los neoclasicos rechazan
esta vision porque quieren basar sus teorias sobre fundamentos objetivos (las preferencias
reveladas) y no subjetivos, por lo que creen que las curvas de indiferencia individuales tienen
un cardcter ordinal. Se pueden ordenar las preferencias pero no cuantificarlas exactamente.

119 Si no es posible medir la utilidad que origina en el consumo de diferentes combinaciones de
bienes, entonces solo la comparacion de la utilidad resultante de cada eleccion tiene sentido
para obtener funciones ordinales de utilidad. En otros términos, es posible establecer que una
combinacién de bienes proporciona a un individuo mas utilidad que otra, segun las
preferencias que él propio revela, pero no cuantificar la diferencia entre las dos combinaciones.
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corresponden diferentes juicios de valor, implicitos en la forma de las funciones
de bienestar social que escojamos. El grado de concavidad que presentan las
curvas es una medida de la aversion de la sociedad a la desigualdad. La
aversion es maxima en la curva con forma de L (o rawlsiana) — donde el
aumento del bienestar (ingresos, utilidad u otra medida) de un solo individuo
no modifica el bienestar social (al no afectar el bienestar del resto del sociedad)
— 0 es indiferente en la recta (benthamiana) — donde la sociedad busca
maximizar la suma total de las utilidades individuales, no importa como estén
distribuidas. Concavidades intermedias reflejan grados intermedios de
adversidad a la desigualdad por parte de la sociedad (Baldini and Toso,
2004:70, 74)

Las conclusiones a las que llega la economia del bienestar pecan, en este
sentido, de lo que Amartya Sen ha llamado “bienestarismo” (welfarism), el
principio segun el cual es posible juzgar un determinado estado del mundo
sobre la base de las utilidades individuales a través de alguna funcion derivada
del conjunto de éstas. Esta concepcion implicaria que dos estados del mundo
serian equivalentes si el conjunto de utilidades individuales es idéntico (Sen,
1979). El utilitarismo clésico utilizaba explicitamente una funcion aditiva de las
preferencias individuales, considerando calculable el nivel de utilidad obtenido
por cada individuo en un determinado estado del mundo. Arrow, por su parte,
consideraba posible reducir matematicamente a un caso limite de la funcion
utilitarista el principio distributivo propuesto por Rawls'??, y es en ese sentido
gue se aborda su teoria en los gréaficos de esta seccidn; es decir, el Rawls visto a

través de la teoria econémica del bienestar.

Para ver en la practica como funcionan las funciones de utilidad, en la
Fig. 6 se retoma el modelo anterior de dos individuos ay b con utilidad Up y Us,
y se construye una FPU de tipo second best, ya que no se restringe el tipo de
politicas distributivas. A lo largo de la FPU, todos los puntos por encima de la

bisectriz representan estados en los que vale Up,>Ua.. Lo contrario vale por

120 Cfr. Arrow (1973:256-257).
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debajo de la bisectriz (Up<U,). Para todos los puntos de la bisectriz vale Up=U..
Dadas estas premisas, si se supone que N es la posicién distributiva inicial,

entonces vale lo siguiente:

Si la aversion de la sociedad hacia la desigualdad es nula y se ha
alcanzado esa determinada distribucion de recursos de una manera que es
considerada socialmente legitima, entonces los niveles de utilidad
individual no deben ser modificados por la autoridad publica mediante
redistribucién. Se trata de una posicién cercana a la de Nozick (véase en la

seccion 2.4.1). En otras palabras, la sociedad no se mueve del punto N.

En el caso en el que se logre un acuerdo privado con efectos de
redistribucién entre las partes (una transferencia voluntaria del tipo de la
beneficencia), es posible que la sociedad se mueva hasta alcanzar el punto
paretiano P. Este punto representa una redistribucién que hace que la
utilidad de cada individuo aumente sin que disminuya la del otro. Se trata

de un mejoramiento social que un liberal & la Nozick consideraria aceptable.

Un caso extremo se presenta si la aversion social a la desigualdad fuese
la maxima. La prevalencia del ‘igualitarismo’ conduciria la sociedad al
estado social E, donde, como se dijo, vale Up=Ua.. La mejora del individuo

mas desfavorecido costaria una

Fig. 6. Juicios de valor y funciones
de utilidad social
individuo. u, }

disminucién del bienestar del otro

En el punto B, la sociedad

maximiza la suma no ponderada
de la utilidad de los dos
individuos (max Up+Ua, siguiendo | | £/ \_
la vision utilitarista clasica a la

Bentham, en el que el bienestar

individual es perfectamente X

Uq
Fuente: Artoni (1999:62), elaboracién
propia

calculable.

Por ultimo, el punto R se
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alcanza si el objetivo de la sociedad es maximizar la utilidad del individuo
mas desaventajado. Se trata del llamado ‘maximin’ que expresa la teoria de

la justicia de Rawls en términos de la economia del bienestar.

La Fig. 7 resume graficamente como el incremento de la aversion social
hacia la desigualdad genera un incremento en el nivel de redistribucion de
equilibrio, resultando en una transferencia del individuo mas favorecido al
menos favorecido. Cuanto mayor es la aversion social a la desigualdad, mayor
es esta transferencia, que provoca una variacion AUy negativa—de la utilidad
gue del individuo Up a cambio de una variacion positiva de la U, del otro

individuo.

A partir de este analisis es posible concluir que incluso para la economia
neoclasica, la cual profesa con espiritu positivista su objetividad cientifica, la
armonizacion de eficiencia econdmica y distribucion no es neutral desde el
punto de vista ético. Al contrario, las decisiones relacionadas con la distribucion
estan vinculadas con elecciones sociales determinadas por juicios de valor. A
pesar de ello, el discurso econdmico mayoritario sostiene, mas 0 menos
explicitamente, que grados elevados de redistribucion tienen efectos tanto en
términos de eficiencia como del efecto negativo de la extraccion de recursos de
los individuos de mayores recursos, tanto desde el punto de vista de la justicia
social (véase a continuacién) como del papel de las personas acomodadas, a

través del ahorro, en el crecimiento econémico.

Fig. 7. Redistribucion y grado de aversion social a la desigualdad

Grado de distribucian
LAY

Egualitarizmo
Fawlz

Bentham

Pareto

Mozick aversidn social a la desigualdad

Fuente: Elaboracion propia
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2.4. Distribucion como justicia social en la filosofia politica

En la seccion anterior se vio como la pretension de la teoria econémica
neoclasica de separar teorias y valores, y supeditar las razones de la equidad a
los célculos de la eficiencia de forma objetiva, no encuentra justificacion ni en la
realidad empirica, por el elevado niamero de precondiciones, ni por medio del
propio razonamiento deductivo, ya que la arquitectura I6gico-matematica que
rige el sistema sigue mostrando problemas de dificil solucion o conduce a
resultados inaceptables, como en el caso del dictador de Arrow. Por lo tanto,
deberia aceptarse la necesidad de razonar en términos normativos, explicitando
los valores que se esconden detrds de cada enunciado cientifico respecto a la
justicia de un determinado estado social. De esta forma, no se ocultarian los
elementos normativos implicitos en el discurso econémico, rompiendo con la
presunta separacion entre sujeto investigador y el objeto de estudio, relacion

gue deberia ser, en cambio, tratada reflexivamente.

Es en estos términos, que a continuacion se hara referencia a esos autores
gue en debate constante con la teoria econdmica aportaron elementos
normativos al andlisis de la equidad. Es en el campo de la filosofia politica,
especialmente en la reflexion sobre la justicia, donde se generd el debate tedrico
normativo sobre qué tipo de distribucion social puede derivarse de cada idea de
justicia. Las ideas que surgieron de ese debate, a través de un constante didlogo
interdisciplinar, llevaron a algunos autores a superar las concepciones
utilitaristas de la economia del bienestar. Por esta razdn, resulta de interés tratar

mas en detalle los principales resultados de esta reflexion politico-filoséfica.

En un primer momento, se discutirdn brevemente algunos de los
elementos béasicos de la filosofia politica de Robert Nozick, junto con las
contribuciones tedricas de autores liberales como Friedrich von Hayek y Milton
Friedman. Estos autores significan una fuente de inspiracion directa para la
ideologia neoliberal contemporanea. A continuacién, se resumiran los rasgos
principales de la concepcidén de justicia segun John Rawls y las posteriores

especificaciones elaboradas por Ronald Dworkin. Finalmente, se examinara la
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posicion de Amartya Sen, quién retoma la tradiciéon de la economia del
bienestar, aunque superandola por alcance y cuya perspectiva ha sido muy
influyente en toda la posterior discusién sobre el desarrollo humano y la
pobreza. Respecto a la postura neoliberal, este Gltimo grupo de autores acepta
la legitimidad de alguna forma de distribucién para favorecer la posicion de las

personas con menores recursos econémicos.
2.4.1. La posicion liberal

En esta seccion, se presentan las concepciones de justicia que tienen su
origen en la corriente del liberalismo clasico, y que se desarrollaron en la
segunda mitad del siglo XX con el objetivo de criticar el creciente grado de
intervencion del Estado en la economia que se fue dando a partir de la Gran
Depresion. En general, los autores afines a esta postura abogan por un grado
minimo de redistribucion, en nombre de la defensa de los derechos
individuales, in primis el de propiedad. En consecuencia, consideran que un
exceso de poder estatal no s6lo es un problema para la eficiencia econémica,

sino una verdadera amenaza a la libertad.

Uno de los autores mas influyentes de esta postura es Nozick (1974),
quién funda su critica a la concepcion de justicia de Rawls (1971, cfr. 2.4.2) con
el fundamento de la inviolabilidad de los derechos individuales. Segun Nozick,
las funciones del Estado deben de estar limitadas a la proteccion del individuo
contra el abuso de la fuerza, a la defensa de la propiedad privada y a garantizar
el respeto de los contratos. Toda intervencion publica en los otros ambitos de la
vida del ser humano constituye en si misma una violacion de sus derechos
naturales y absolutos. Se habla de derechos naturales porgue son anteriores a
cualquier forma de organizacion social, y son absolutos porque su unico limite
es el respeto de los derechos idénticos de los demas individuos, con la
prohibicién explicita de considerar nuestros semejantes como medios y no

como fines, segun el célebre principio propuesto por Kant.

De forma mas concreta, Nozick considera que no hay accion

redistributiva que pueda ser justificada si afecta a la propiedad privada
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individual, en todos los casos en que se haya obtenido de forma legitima y
conforme a justicia, tanto por adquisicién en el mercado como por transferencia
voluntaria. Esta concepcion se justifica porque los bienes no circulan libremente
por el mundo, sino que estan siempre anclados a los individuos que posean el
titulo de propiedad del bien en cuestion. Los derechos individuales son como
amos a los que se cuelga la propiedad de los bienes. En este sentido, no se
legitima ninguna forma de redistribucion autoritativa de los bienes econémicos,
ya que constituye una violacion de los derechos individuales. La Unica
excepcidn a este dictado son los actos voluntarios de transferencia a favor de los
necesitados, como la filantropia y la beneficencia, ya que el desprendimiento
voluntario de los derechos de propiedad es perfectamente aceptable bajo este
concepto de justicia social (Artoni, 1999:89; Granaglia, 1990:53). Naturalmente,
como sefiala Granaglia (1990:66-67) una vision de este tipo, lejos de ser neutral
como se convendria a una concepcion puramente procedimental (o formal) de
justicia, tiene el efecto de legitimar el goce pleno de las posiciones de ventaja y
privilegio en la sociedad, fruto a menudo de la perpetuacidon de asimetrias a lo
largo de generaciones, en razdn de una primigenia legitimidad de los derechos

de propiedad adquiridos.

En una postura similar se sitla la corriente de pensamiento econémico
mayoritaria, oculta a veces, como se dijo, en detras del formalismo matemético.
Una formulacion tedrica mas explicita de la posicion liberal en reaccion a las
principales ideas de politica econémica en boga en las décadas posteriores a la
Gran Depresion, keynesianismo y marxismo, provino de la llamada escuela
austriaca. Particularmente influyente fue la obra de Friedrich Hayek, el mas
célebre vocero de esta escuela tedrica, que alcanzaria vasta difusion académica
y politica a través de la labor de la escuela de la Universidad de Chicago. En
esta institucién, y en los demés centros de investigacion de inspiracion liberal
gue irian surgiendo en la posguerra, se irian forjando las ideas de reforma

econdmica y social del Estado keynesiano, propagadas por la profesion
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econOmica, en la persona de Milton Friedman y otros economistas laureados???,
gue a continuacién se impondrian politicamente en una época marcada por la

ideologia neoliberal.

En esta seccion, se citaran los principales lineamentos de las ideas de
Hayek y Friedman ya que resumen bien los principales rasgos del
neoliberalismo, una ideologia que tanto impacto tendria en la plasmacion de la
politica econdmica de los paises capitalistas a partir de la crisis econémica de
los afios 70. Esa influencia se extenderia tanto a través de la produccion
académica y la influencia politica de los think tanks neoliberales como por la
adopcidén de estas ideas por los actores politicos internacionales y locales
(Harvey, 2005).

Hayek, como se dijo, vivio intensamente el debate econémico posterior a
la Gran Depresién, oponiéndose ferozmente a todo tipo de intervencion estatal
en la economia, por ejemplo las implementadas en Inglaterra, ya que en su
opinidn su naturaleza era analoga a la de las economias planificadas de los
Estados no democraticos. En su perspectiva, toda politica colectivista,
conduciria necesariamente al totalitarismo politico (Hayek, 1944). A partir de
esta conviccion nutria Hayek su fe en el libre mercado y derivaba su concepcion

del Estado minimo.

La concepcidn béasica de Hayek es que no puede haber libertad politica y
civil (“personal”) sin libertad econdmica, es decir, sin libre mercado. Es en el
mercado donde los seres humanos pueden escoger libremente entre diferentes
maneras de vivir. Asi es que la sociedad deberia estar ordenada, en la manera
de lo posible, dejando libre desahogo a las fuerzas espontaneas de la sociedad y
reduciendo al minimo el grado de intervencidon estatal. Toda accion que
proviene del poder politico es en efecto una forma de coercion (Hayek, 1944:13,

15)

121 Se pueden recordar los premios nobel para Hayek en 1974 y Friedman en 1976, pero también
a tantos otros representantes de la escuela de Chicago premiados con el Nobel, como George
Stigler en 1982 o Gary Becker en 1992, entre muchos otros.

206



En opinion de Hayek, el sistema de libre mercado debe preferirse a las
economias planificadas, y al colectivismo en general. Pero esta eleccidon no esta
guiada sélo por razones de eficiencia econémica, porque el sistema es el mas
eficiente en la asignacion de recursos escasos y en la produccién de bienes y
servicios. Mas importante aun, el sistema de mercado es la Unica forma de
(auto) regulacién social de las actividades humanas que no necesita de la
intervencion coercitiva o arbitraria de la autoridad publica. La observacion de
los precios en el mercado proporciona informacién de forma descentralizada a
los actores econdémicos sobre los cambios en las cantidades ofertadas y
demandadas, permitiéndoles tomar sus decisiones sin necesidad de que

intervenga una autoridad central (Hayek, 1944:37-38).

Es por esta razon que Hayek juzga negativamente todo control o
distorsion de los precios (o cantidades) causado en el mercado por la
intervencion publica, ya que considera que de esta forma se destruye el
principal mecanismo de coordinacién del comportamiento individual por parte
de las instituciones de mercado. En su opinién, por lo tanto, el papel de los
poderes publicos deberia estar limitado a la consolidacién de las instituciones
de mercado y no a su substitucién por parte de los actores estatales. Mas
concretamente, en la tradicién liberal del Estado minimo, las politicas publicas
deberian ocuparse de la defensa de las fronteras y del orden publico interno,
ademas de proteger la aplicacion de los contratos y de los derechos de
propiedad, a los que éstos dan lugar, a través del sistema juridico. En cuanto a
la politica econdmica, serian justificables la correccion de los llamados fallos de
mercado (bienes publicos, externalidades, etc.) y la lucha contra los monopolios
(Hayek, 1948:110).

Hayek admite que en un sistema de libre mercado las oportunidades de
las que goza cada individuo no son iguales, y que éstas dependen de la
distribucion inicial de las dotaciones, es decir, de la propiedad sobre recursos
econdmicos que se transfiere por herencia de una generacién a la siguiente. A
partir de esta constatacion, Hayek no llega a la conclusion, como seria de

esperar, de que es necesaria alguna forma de redistribucion, por lo menos
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respecto a la trasmision de riqueza, para garantizar una real igualdad de los
puntos de partida. Mas bien, este autor sostiene que si es verdad que las
oportunidades estan mal distribuidas, también es verdad que el sistema de libre
mercado es el Unico que garantizard la libertad a todos los individuos por igual.
De hecho, es el unico sistema donde los resultados y logros de cada individuo
dependeran exclusivamente de su esfuerzo y no de las decisiones de algun

poder publico (Hayek, 1942:106).

De manera paraddjica, Hayek llega a la conclusion de que el sistema de
mercado es el que mejor garantiza la posibilidad de los que menos tienen, ya
gue en ese sistema ningun individuo o institucion posee el suficiente poder
para obstaculizar los intentos de los pobres de mejorar su posicidén social. En
resumidas cuentas, Hayek afirma que “la propiedad privada es la mas
importante garantia de libertad, no s6lo para los que disponen de alguna
propiedad, asi mismo no mucho menos para los que no disponen de ella. Es
solo porgue el control de los medios de produccién esta dividido entre muchas
personas que actlan independientemente y que nadie obtiene un poder
completo sobre nosotros” (Hayek, 1942:108). El mundo ideal de Hayek es el del
capitalismo competitivo donde el poder de mercado estd uniformemente
distribuido. Es obvio que la vigencia de este modelo en la realidad de los paises
capitalistas queda por demostrarse, ya que la evolucion de las Ultimas décadas
ha ido en la direccion opuesta de la concentracion del capital en empresas

multinacionales de dimensiones cada vez mayores.

La posicion de Friedman (1962) se inspira en los mismos principios
basicos de Hayek, aunque se caracteriza por concretar sus teorias en un
conjunto de propuestas politicas. De forma parecida a Hayek, Friedman destaca
el poder de coordinacion del sistema competitivo: “el principio central de la
economia de mercado es la cooperacion a través del intercambio voluntario. Los
intercambios no tendran lugar si no son mutuamente beneficiosos y cada parte
no recibe en proporcion a cuanto ha contribuido al producto agregado”
(Friedman, 1962:137). Viceversa, resalta que “la méas grande amenaza a la

libertad es la concentracion de poder” (Friedman, 1962:10). Obviamente admite
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el rol del Estado en la serie de funciones minimas ya citadas y en la promocion
del sistema competitivo. No obstante, sefiala que cuanto mas amplia es la
dimension del Estado, mas elevado es el riesgo de que el poder publico sea

utilizado en favor de intereses particulares.

Respecto a la desigualdad, Friedman nota que es complicado distinguir
entre las distintas fuentes de la desigualdad, sea fruto de la fortuna o de la
eleccién y mérito individuales (cfr. mas abajo en 2.4.3, la discusién de Dworkin
sobre este tema), ya que todos éstos elementos dependen de la situacién
heredada, fruto de una concatenacion de casualidades y fortunas pasadas. En
este sentido destaca que la ética capitalista en si no permite dirimir qué
distribucion es justa o cual no lo es. Sin embargo, si se considera la ética
capitalista como instrumental y corolario necesario al principio fundamental de
la libertad, en ese caso si se puede afirmar que todo resultado del juego
competitivo es sustancialmente justo: la desigualdad no surge por decisiéon de
alguna autoridad politica sino como fruto del libre juego de intercambios en el
mercado (Friedman, 1962:164-165). Por esta razén a lo largo del libro, Friedman
desmonta toda intervencién publica con fines distributivos, tanto en términos
econdmicos (es ineficiente o contraproducente) o politicos (atenta a la libertad

individual).

Ademas, Friedman afiade que la desigualdad cumple una serie de
funciones positivas en el &mbito de una sociedad capitalista libre. En primer
lugar, da lugar a centros de poder econémicos que actian de contrapeso al
poder del Estado. La descentralizacién del poder permite la difusion de ideas
nuevas 0 no convencionales y la experimentaciéon de nuevos productos o
servicios. En segundo lugar, contribuye a la movilidad social (a través de la
acumulacién de riquezas) y erosiona los estatus sociales. Por ultimo, este autor
sefiala como, en realidad, el aparente alto nivel de desigualdad vigente en el
sistema capitalista contemporaneo es mucho menor de lo que se registraba en la
época precapitalista y menor de lo que se produce en los sistemas alternativos
(socialistas), donde prima una desigualdad politica completa (Friedman,
1962:167-169).
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Al llegar al final de esta seccidn, es posible arriesgar un resumen de las
que han sido las ideas principales a la base del pensamiento neoliberal. En
primer lugar, en el centro de esta ideologia estd la fe en los mecanismos de
mercado y una visién centrada en el valor absoluto de la libertad individual. Al
mismo tiempo, esta corriente estd caracterizada por el recelo hacia toda
intervencion publica, cuya implementacion requiere en todo momento de una
justificaciéon racional, que demuestre su necesidad y la falta de soluciones de
mercado alternativas. Respecto a la desigualdad, podria decirse que esta
considerada como un mal necesario, aunque en verdad cumple algunas
funciones uatiles al sistema, cuando no directamente es una consecuencia justa
de la competicion de mercado que premia el mérito individual y, por lo tanto,
incentiva comportamientos que favorecen a la sociedad en su conjunto. En todo
caso, el intento de modificar la distribucion existente llevaria a una solucién
peor que la enfermedad, ya que implicaria mecanismos coercitivos que con

seguridad atentan contra la libertad individual.
2.4.2. El concepto de de justicia social y la redistribucion legitima

En este epigrafe se presentaran a autores que, sin abandonar los
principios fundamentales del liberalismo, han investigado en sus obras las
concepciones de justicia social con el objetivo de superar el trade-off entre la
eficiencia econémica y la redistribucién. De esta forma, han justificado alguna
forma de intervencidén publica para modificar los resultados distributivos del

sistema de mercado.

Entre estos autores, el mas influyente es sin duda John Rawls. En una
posicion antitética a la representada por Nozick, la obra de John Rawls aporta
las razones filoso6ficas para sostener que, bajo ciertas condiciones, alguna forma
de redistribucién social es legitima. Para alcanzar esta conclusion, el autor
construye una justificacion mas sélida de las politicas redistributivas, respecto a

las que proponia el utilitarismo clasico!??2, fundada en una formulacién de una

122 ] utilitarismo clésico (siendo Jeremy Bentham el mas célebre) justificaba la redistribucién de
unos pocos a unos muchos sobre el supuesto de que la utilidad marginal de una unidad
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teoria de la justicia como equidad. En la vision de Rawls, el objeto de la
reflexion sobre la justicia es la forma en que las principales instituciones sociales
distribuyen derechos y deberes fundamentales y determinan la distribucién de

las ventajas que derivan de la cooperacién social (Rawls, 1971:6).

En términos simplificados, Rawls parte de una situacion hipotética
denominada “posicion originaria”?23, que le sirve de experimento mental para
reflexionar sobre qué forma de contrato social pactarian los miembros de una
sociedad si pudieran estar libres de todo vinculo e interés particularista. La
posicion originaria es, por lo tanto, una situacién ideal en la que todos los
individuos estan colocados detras del velo de la ignorancia, que les impide
formular hipétesis razonables sobre la posicién que llegaran a ocupar en la
sociedad. No obstante, la situacién les obliga a disefiar los principios
fundamentales que regiran la sociedad a partir de su constitucion. La idea de
Rawls es que el contrato que resultara de esa situacion hipotética, fruto de una
imparcialidad obligada por la ignorancia de la distribucién futura de las
ventajas sociales, estaria caracterizado por dos principios fundamentales de
justicia, jerarquicamente ordenados y reguladores de la estructura béasica de la

sociedad (Rawls, 1971:301):

1) El principio de la libertad afirma que cada persona tiene iguales
derechos al mas extendido esquema de libertades fundamentales que
sea compatible con un conjunto analogo de libertades para todos los

demas participantes de la sociedad.

2) El principio de la diferencia dicta que las desigualdades sociales y
econOmicas estan justificadas en tanto que sean razonablemente

ventajosas para todos los miembros de la sociedad. Ademas deberan

adicional de ingreso es decreciente. Siendo asi, el bienestar de la sociedad, equivalente como se
vio en 2.3.1 a la suma de las utilidades individuales, aumentaria en el caso en que se transfiriera
una unidad de ingreso del individuo maés rico al méas pobre: la pérdida de utilidad del primero
estaria més que compensada por el aumento de la utilidad del segundo. Este mecanismo
presuponia, como se dijo, la mensurabilidad cardinal de las utilidades.

123 En su método, Rawls sigue la tradicion contractualista que de Hobbes en adelante ha basado
sus resultados en la teorizacion de las caracteristicas del estado de naturaleza y del pacto social
gue negociarian los individuos en ese momento especifico para resolver sus conflictos.
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ser consecuencia de cargos y posiciones abiertos a todos los miembros

de la sociedad en igualdad de condiciones.

De este segundo principio deriva que las reglas del juego deberan
favorecer a los miembros de la sociedad que tengan menos recursos. La
desigualdad de oportunidades es aceptable solo en la medida en que
incremente las oportunidades de aquellos individuos que gozan de las menores

oportunidades (Rawls, 1971:303).

En concreto, Rawls alega que es necesario que se repartan de forma
equitativa los bienes que denomina primarios (primary goods), es decir, las —
“libertades y oportunidades, ingresos y riquezas, y las bases del respeto por si
mismos” (Rawls, 1971: ibid.). Los bienes primarios son necesarios para que cada
individuo, independientemente de sus fines particulares, persiga su propio
proyecto de vida racional (Granaglia, 1990). Amartya Sen reitera que para
Rawls “los bienes primarios constituyen una categoria general de recursos — o
medios con propésitos generales — que ayudaria a cualquier persona a
promover sus fines” (Sen, 2004). La economia del bienestar tradujo, como se
vio, este principio en el concepto de maximin, es decir, el criterio de maximizar
el bienestar social a través de la maximizacién del bienestar de los sujetos que

ocupan los estratos mas bajos de la sociedad (Screpanti and Zamagni, 1997:386).

En un trabajo posterior, ‘El liberalismo politico’ (Rawls, 1996), el autor
precisa el argumento, describiendo un conjunto basico de bienes primarios, que
en su vision representan el fundamento sobre el que se sostiene el pluralismo
politico. En su lista, Rawls enumera los derechos y libertades bésicas, la libertad
de desplazamiento y la libre eleccibn de ocupaciones; los poderes y las
prerrogativas de los puestos y cargos de responsabilidad en las instituciones
politicas y econémicas, las rentas y riquezas, y las bases sociales del auto-
respeto, aungue sefiala que la lista podria extenderse si necesario (ibid.:177-178).

Asi afirma que:

“La utilizacion de los bienes primarios supone que [...] los ciudadanos toman parte en

la formacion y en el cultivo de sus fines y preferencias” (ibid.:182). Es posible asi
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disefiar un “esquema de libertades basicas equitativas y de oportunidades justas que,
cuando esté garantizado [...] asegure para todos los ciudadanos el desarrollo apropiado
y el gjercicio pleno de sus dos poderes morales y una participacion justa en los medios
generales esenciales para promover sus determinadas (permisibles) concepciones del
bien. Por supuesto, no es ni posible ni justo permitir la consecucion de todas las
concepciones del bien (algunas significan la violacion de los derechos y libertades
basicos). Sin embargo, podemos decir que, cuando las instituciones basicas satisfacen los
requisitos de una concepcion politica de la justicia mutuamente reconocida por
ciudadanos [...] este hecho confirma que esas instituciones permiten suficiente espacio
para modos de vida dignos del apoyo de los ciudadanos devotos” (ibid.:183).

La propuesta de Rawls constituyé una fuente de inspiracién para la
produccién de una muy abundante produccion de andlisis y criticas en el
ambito de las teorias de la justicia. El critico mas severo de Rawls fue
precisamente Nozick, ya tratado en la seccion anterior, pero en los afios
posteriores se generd una literatura muy amplia, que no puede ser analizada en
este momento en su totalidad, por razones de espacio y oportunidad. No
obstante, a fines de destacar algunos elementos que resultaran utiles en el
trascurso de los capitulos que siguen, a continuacion se mencionaran algunos
aportes que continuaron a investigar sobre la justicia siguiendo el sendero
iniciado por Ralws, en relacion particularmente con el concepto de bienes
primarios y las garantias y derechos que se les deben prestar a las personas que

tienen menos recursos en la sociedad.
2.4.3. Una critica al “igualitarismo del azar” de Dworkin

Ronald Dworkin, en un par de articulos de 1981, reflexiona sobre los
conceptos alternativos de igualdad en la distribucién. En primer lugar, advierte
que hay una gran diferencia entre tratar las personas de manera igualitaria
respecto a la distribucion de oportunidades o de determinados recursos, y
tratarlas como iguales a la hora de establecer algun esquema de distribucién
social. En el primer caso se opera una distribucion de forma tal que cada
persona recibe exactamente una cuota igual de recursos; en el segundo caso, se

distribuye de manera que cada persona acceda a un nivel equiparable de

213



bienestar, segun algun principio establecido. Los dos casos son bien distintos

(Dworkin, 1981a:185-186).

Dworkin rechaza la segunda forma de igualitarismo. En su opinion, no
todos los individuos son iguales y tienen idénticas necesidades o aspiraciones,
ni todas las preferencias por otra parte merecen la proteccion de la sociedad. Si
se piensa por ejemplo el problema de la distribucion en el caso en que algunas
personas hayan adquirido gustos particulares o preferencias mas costosas de la
media. Si se acepta la segunda forma de igualitarismo, la consecuencia seria que
estos individuos deberian obtener una cuota mayor de la tarta para alcanzar el
mismo nivel de bienestar. Se trata de una postura que suscita la oposicién neta
de Dworkin, quien considera que no todas las preferencias son merecedoras de
recibir la misma atencion de parte de la sociedad. En su opinion, deben siempre
tenerse en cuenta estos problemas a la hora de fijar las reglas de redistribucién
social. La solucion que el autor propone es apuntar a una igualdad de

oportunidades a través de una oportuna redistribucion de los recursos.

Con este objetivo, Dworkin parte de una reflexiéon respecto a las
desigualdades en la dotacién de recursos iniciales, discusion que evoca los
bienes primarios de Rawls, para destacar la importancia de la responsabilidad
individual a fines de asegurar el cumplimiento del ideal de justicia. La
responsabilidad individual entra en el analisis una vez que se distinga entre las
desigualdades que estdn causadas por situaciones que se escapan del control
individual, es decir son frutos de la ‘suerte bruta’ o brutal luck, como la llama
Dworkin, de las desigualdades que son la consecuencia de las decisiones
tomadas individualmente sobre el calculo de los riesgos. Estas decisiones
constituyen apuestas del individuo, cuyo desenlace positivo o negativo afectara
naturalmente el bienestar de la persona. El principio de la responsabilidad
individual indica que quién tomoO la decision deberia cargar con las
consecuencias de su suerte, en palabras del autor con su ‘option luck’, que no es
otra cosa que el resultado del azar ligado a la opci6on tomada en un momento

dado (Dworkin 1981b:293).
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El autor considera por tanto que la sociedad deberia tomar posturas muy
distintas respecto a estas dos formas de desigualdad. Por un lado, es justo
compensar de alguna forma las diferencias en los recursos poseidos por los
individuos por causa de la distribucién aleatoria de la suerte, es decir, por
razones que estan fuera del control del individuo, en términos de dotaciones
iniciales — talentos innatos, elementos genéticos. Por otro lado, se debe
responsabilizar al individuo de sus elecciones, por lo que los efectos
distributivos que deriven de las elecciones individuales no se han de corregir.
De ahi que Dworkin concluye una vez méas que no se debe perseguir la
igualdad en términos de resultados, es decir alguna medida del bienestar, sino
en la distribucion de los recursos iniciales y en las oportunidades a disposicion
de cada individuo, permitiendo que cada cual cargue con los efectos de sus

propias acciones.

Con esta posicion se da entonces respuesta a los problemas de incentivos
y de ‘riesgo moral’ tan presentes en la literatura econémica ortodoxa, y que el
“principio de la diferencia” rawlsiano dejaba sin especificar. Dworkin pide a la
sociedad que corrija las desigualdades que derivan de la distribuciéon no
homogénea de la suerte (en términos de dotaciones iniciales, recursos, talentos,
etc.) preservando los incentivos individuales. Una redistribucién de parte del
Estado estd entonces justificada si persigue realizar una igualdad de

oportunidades real para todos los integrantes de la sociedad.

En otras palabras, como bien define una autora critica con la posicion de
Dworkin (Anderson, 1999), el Estado debe tener el objetivo de neutralizar el
efecto negativo de la “suerte bruta” sobre la vida de los individuos. En la
mayoria de las situaciones, el mecanismo de mercado distribuye los bienes
segun el mérito individual, proporcional al esfuerzo cometido. En consecuencia,
solo la cuestion de la distribucién desigual de la “buena suerte”, es decir la
dotacidn inicial de recursos y talentos, deberia constituir una preocupacién para
el logro de la justicia social. Los igualitaristas “dworkinianos”, en otras
palabras, ven el Estado como el asegurador de ultima instancia, la institucion

gue interviene cuando el mercado de seguros privados no logra proporcionar
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un producto asequible y sobre bases de igualdad para todos los ciudadanos.
Llevada a sus ultimas consecuencias, esta postura sostiene que, donde existe un
seguro privado de cobertura de un riesgo y el individuo decide no tomarlo para
protegerse, los efectos negativos que surgen del hecho de que ese evento se
verifigue pasan a estar a cargo del individuo. El aseguramiento privado, por lo
tanto, exime a la sociedad en su conjunto de cubrir una multiplicidad de riesgos
que pasan a estar abrigados exclusivamente por la responsabilidad individual.
Sin embargo, con frecuencia, se ha dado de parte del Estado una postura mas
moderada, aunque caracterizada por un implicito paternalismo, que prevé
formas de aseguramiento obligatorio y restricciones de las preferencias
individuales, del tipo de la legislacién anti-tabaco en campo sanitario, para
reconducir en parte la responsabilidad de las acciones sobre el conjunto de la
sociedad (Dworkin 1981b:292). El aseguramiento en instituciones regladas por
el Estado en proteccion de los riesgos sociales constituye una de las principales

formas de politica social, como seré tratado en el Capitulo 3.

Sin embargo, esta concepcion viola lo que Anderson considera el
principio basico de todo igualitarismo, es decir, la preocupacion y el respeto
como base para tratar a todos los individuos por igual. El “igualitarismo del
azar” (‘luck igualitarism’), como Anderson define a la posicién de Dworkin, no
cumple con esta preposicién. Al contrario, trata de forma muy dispar a las
personas que considera son causa de su propia mala suerte. Para poner un
ejemplo, esto significaria discriminar entre las discapacidades, segun la causa
gue las origing, en detrimento de todo principio de solidaridad humana. Bajo
esta concepciéon, los que tienen derecho a una ayuda, deben sufrir la
estigmatizacion de tener que demostrar que son merecedores de la proteccion
de la sociedad. Este concepto evoca, por lo tanto, a las diferenciaciones entre
pobres dignos y merecedores (‘deserving poor’) y los indignos, que deben ser
institucionalizados para garantizar su control y el mantenimiento del orden
publico (cfr. 2.6.4). En otras palabras, aunque sean evidentes sus raices en el
liberalismo, estas teorias se arrogan el derecho (o lo atribuyen a la autoridad

publica) de formular, como dice esta autora, “juicios intrusivos y degradantes
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sobre las capacidades de las personas de ejercitar su responsabilidad y de hecho

les dicta los usos més apropiados de su libertad” (Anderson, 1999:289).

Al contrario, una posicion igualitarista genuina deberia reivindicar la
igualdad moral de todas las personas y, por lo tanto, su igual derecho a
participar a la vida social y politica en paridad de condiciones, en una
comunidad fundada sobre bases democraticas y de autodeterminacion, en la
gue cada uno puede aportar su contribucién y esta sometido a reglas y
obligaciones sometidas a la discusion abierta, segun procesos decisorios
convenidos. En este sentido, la “igualdad democratica” que propone la autora
puede leerse como una teoria relacional de la igualdad, en la que la distribucion
de los recursos esta acompafiada por el reconocimiento mutuo de la igualdad
moral de todas las personas. El fundamento de toda reivindicacion de los
recursos a redistribuir debe de estar construida sobre esa afirmacion de
igualdad y en el reconocimiento del valor del otro. Una concepcion igualitarista
de justicia no puede consolidar una situacion de inferioridad de los necesitados
respecto al resto de la sociedad, en razén de alguna motivacion natural, como

puede ser la mala distribucion de las dotaciones iniciales (Anderson, 1999:314).

Formulado en términos negativos, los igualitaristas deberian luchar
contra la opresién en todas sus extensiones: la marginaciéon y la dominacion
social, la explotacion y las jerarquias de estatus, la sumision cultural, etc. Las
sociedades en las que se desarrollan estas formas de opresion conducen a la
legitimacion de la desigualdad en la distribucion de los recursos y la aceptacion
de que existan niveles de bienestar muy dispares entre sus miembros. Es
evidente que este tipo de sociedad no logra garantizar a todos y por igual las
libertades y los derechos fundamentales (Anderson, 1999:312). Es precisamente
el enfoque de derechos, que reivindica, junto a los derechos liberales clasicos, a
los derechos sociales, econdmicos y culturales de los individuos, el que puede
ser tomado como guia para la elaboracién, y la evaluacion, de politicas publicas
gue puedan luchar eficazmente contra estas formas de opresion y a favor de
una mayor igualdad efectiva. Estos temas, como se vera, seran tratados con

mayor detalle en el Capitulo 3.
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2.4.4. Laigualdad en la distribucion de capacidades para Amartya Sen

Otra tendencia ha indagado sobre la naturaleza de los bienes a distribuir
y su relacion con el bienestar de los individuos. Partiendo de la idea de bienes
primarios de Rawls, Amartya Sen ha procurado definir de qué manera los
individuos transforman en bienestar los bienes que estan en su poder. A partir
de esta relacion, Sen ha construido el concepto de capacidades, entendiéndolo
como una medida de la libertad individual en el acto de efectuar tales
transformaciones de la forma que cada persona considera apropiada. Asentado
en el concepto de capacidades, Sen se pregunta qué principios de justicia
deberian guiar la redistribucidén de recursos en una sociedad para perseguir un
ideal de justicia. La conclusion a la que llega, como se vera, es que deberia
garantizarse una cantidad suficiente de capacidades a cada persona. En otras
palabras debe ampliarse o méas posible las libertades negativas y positivas de
cada uno (cfr. mas abajo). Lo que cada persona haga con esa libertad, le
pertenece a ella misma, y no concierne a la sociedad en su conjunto (Wolff,
2007). Este concepto ha influenciado notablemente la literatura econémica de
los ultimos afios, como demuestra el premio Nobel de economia otorgado a Sen
en 1998, y como se dir4d mas adelante, en el tratamiento de la cuestion de la

pobreza.

Antes de discutir de ese tema, se examinardn mas en detalle las teorias
de Sen. En su obra, este autor critica a los utilitaristas porque en sus calculos
sobre el bienestar excluyen toda informacion relacionada con los elementos no
utilitarios. De hecho, como demuestra el propio autor, el intento de integrar el
enfoque utilitarista con el reconocimiento de la existencia de una esfera de
derechos individuales intangibles se enfrenta a muchas dificultades. Su
‘teorema de la imposibilidad del liberal paretiano’ afirma la imposibilidad de
construir una funcién de eleccién social que satisfaga simultdneamente criterios

de eficiencia y de libertad individuall?4,

124 Amartya Sen (1982) propuso una condicidn débil de liberalismo (condicion L) que sirve para
proteger la esfera privada de cualquier persona cuando se ve inmersa en un proceso de eleccion
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Ademas, Sen pretende superar lo que considera un limite de los estudios
convencionales sobre bienestar. Se trata del problema de establecer la mejor
medida o, como la llamd6 Gerald Cohen (1989), la “moneda de la justicia”, es
decir el “algo” de los individuos que se debe cuantificar para reflexionar sobre
la justicia de una distribucion y de los principios que la rigen. Lo comuUn en
estudios econdmicos sobre el bienestar son las variables de tipo monetario. La
mas utilizada es sin duda el ingreso, definida por Henry Simons en los afios 30
como la cantidad monetaria que un individuo podria consumir en un periodo
de tiempo establecido sin modificar el tamafio de su riqueza, sumada a la
variacion de la riqueza en el mismo periodo. Como tal, esta definicidén incluye
toda fuente de ingresos, aunque operativamente algunos de ellos resultan
dificiles de calcular en términos monetarios'?> (sobre estos temas cfr. Baldini y

Toso, 2004).

En alternativa a la renta, otros estudios empiricos utilizan el ‘consumo’,
por razones esencialmente tedricas: por ejemplo, la importancia del
autoconsumo en los paises en desarrollo y la mayor estabilidad del consumo en
el tiempo respecto a la renta). Este Gltimo elemento se basa en las teorias de la
‘renta permanente’ de Friedman o del ‘ciclo vital’ de Franco Modigliani que, en
su esencia, afirman que los individuos, racionalmente, procuran mantener un

perfil de consumo constante a lo largo de la vida frente a una variabilidad mas

social: "La condicion L exige que para toda persona haya al menos un par de estados sociales,
digamos x e y, tales que su preferencia en ese par sea decisiva para el juicio social; esto es, si
prefiere x a y, se tiene que reconocer entonces que x es socialmente mejor que y, y de igual
modo si prefiere y a x. [...]" (cit. en Aguiar, 2006). Respetada la condicién U (ninguna limitacion
a las preferencias individuales), Sen demuestra la imposibilidad de una funcién de eleccion
social que respete al mismo tiempo la condicion L y la condicion de eficiencia Paretiana.

125 Entre otras: los salarios en especie (‘fringe benefits’ como los ticket comida, vehiculos de la
empresa etc.); ganancias o pérdidas de capital (se trata de ingresos o gastos s6lo potenciales);
trabajo no pagado (por ejemplo, el trabajo en el hogar, que produce bienestar para el nucleo
familiar pero no es reconocido por las estadisticas); rentas a imputar (muchos bienes capital
generan bienestar sin transitar por el mercado, por ejemplo la casa de propiedad); ademas,
muchas de las transferencias del estado no tienen forma monetaria (por ejemplo, servicios
educativos o sanitarios dan un beneficio que deberia calcularse en términos de coste
oportunidad, es decir el coste que deberia sostenerse para adquirir privadamente el mismo
servicio).
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elevada de la renta, a través del recurso al mercado del créditol?6. Los
problemas de acceso al crédito para los estratos menos favorecidos de la
sociedad y los mercados crediticios incompletos e imperfectos en muchos paises
en desarrollo constituyen un punto débil de la variable-consumo. Otro punto
débil es su dependencia de las preferencias personales, lo que podria generar

confusion, por ejemplo, entre simple parsimonia y pobreza.

Por ultimo, la riqueza en sentido patrimonial, la propiedad sobre
recursos materiales y no materiales, capitales financieros y no financieros, es
una variable que genera bienestar no s6lo en términos monetarios, por los
ingresos que genera, sino por la seguridad y el prestigio social que proporciona,
pero una vez mas es dificil de cuantificar, ya que se trata de un atributo
comparativamente movil, liquido y de valor variable segun las condiciones de
mercado. Las subdeclaraciones en las encuestas sobre los hogares en muchos

casos ocultan la dimension de este fenémeno.

Por todas estas razones se sigue utilizando la variable ingresos
individuales cada vez que se discute de distribucion. No obstante y frente a este
tipo de indicadores, Sen considera que reducir el bienestar a la dimension
monetaria es una limitacion, ya que lo que importa no son los bienes y los
recursos materiales en si, sino aquello que permiten hacer o ser (para esta
seccion cfr. Sen, 1995). Con este fin, Sen define el bienestar en términos de
‘funcionamientos’ (functionings). Estos son el conjunto de acciones y condiciones
gue caracterizan la vida de un individuo: las actividades que emprende (dar un
paseo), sus estados fisicos (tener buena salud), sus situaciones mentales (estar
contento) y sus atributos sociales (estar integrado en la sociedad). El individuo
puede elegir entre conjuntos alternativos de funcionamientos a su disposicion,

aunque debe escoger uno para cada determinado momento. Sen define

126 Durante la infancia o la vejez, los ingresos son menores que durante la madurez; el
desempleo, una enfermedad o algun otro accidente pueden crear dificultades temporales; la
maternidad obliga la mujer a dejar el empleo durante un tiempo, y el trabajo de cuidado en el
hogar recae sobre distintos miembros del mismo a lo largo del tiempo, etc.
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entonces ‘capacidades’ (capabilities) la gama de funcionamientos entre los que el

individuo puede elegir.

Evidentemente, una persona con problemas de salud o econémicos ve
reducido el abanico de funcionamientos disponibles, es decir, sus capacidades,
y en consecuencia sus posibilidades de eleccion se ven mermadas. Por
consiguiente, la amplitud de las capacidades de un individuo no sélo es una
medida de su bienestar sino también es una medida de su libertad. Se trata de
una libertad en sentido positivo que complementa a la libertad ‘negativa’, es
decir, la ausencia de coaccién o interferencia externa (por parte de otros
individuos o organizaciones sociales) sobre el &mbito de la accion individual
(Berlin, 1958). En conclusion, para Sen la sociedad debe organizarse de manera
de garantizar a todo ser humano un nivel minimo de capacidades, mas que
aportarle un conjunto minimo de bienes primarios (Rawls) o simplemente
distribuir los recursos de forma tal que esté garantizada la igualdad de

oportunidades (Dworkin).

Al incluir el elemento de la eleccién, el enfoque de Sen logra conciliar el
principio de responsabilidad individual con una idea de justicia basada en un
concepto amplio de igualdad, entendida como el acceso universal a un conjunto
de derechos que garantizan tanto las libertades negativas como las positivas. De
esta manera, Sen ofrece asi una respuesta a las criticas liberales contra el
igualitarismo. Si se garantiza la libertad positiva de eleccién sobre su propia
vida a todos los individuos, lo que posteriormente éstos hagan (o dejen de
hacer) con ella sera de su propia responsabilidad, por lo que no tendran
derecho a clamar contra ninguna violacion de los términos de la justicia social

(Wolff, 2007).

Del trabajo de Sen ha derivado una rica literatura que ha tenido un
impacto muy importante en los estudios econdmicos sobre desigualdad y
pobreza, y méas en general sobre la concepcion de desarrollo. A partir de sus

teorias, por ejemplo, se lleg6 a elaborar, en el ambito del PNUD, un “indice de
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desarrollo humano” (IDH) alternativo al indice de crecimiento econémico, 0

“producto interno bruto” (PIB) (cfr. 1.4.3).

Tab. 7. Las capacidades centrales del ser humano

Tener la capacidad de vivir una vida de duracidon normal.
Gozar de condiciones adecuadas de salud, alimentacion y vivienda.

Libertad de movimiento; seguridad frente a la violencia (incluida la
domestica). Libertad reproductiva y sexual.

Cultivar las capacidades de imaginacion y sentimiento gracias a la
educacion, la libertad y pluralidad cultural y religiosa y de expresion.

Fomentar la sociabilidad humanay el altruismo, sin que el desarrollo
emocional de la persona sea vea entorpecido por el miedo y la ansiedad.

Tener la capacidad de formular una concepcién del bien y un
proyecto de vida propios, gracias a la proteccion de la libertad de
conciencia.

Garantizar la posibilidad de asociarse con otros seres humanos, a
través del reconocimiento mutuo, del respeto y sin discriminacion,
protegiendo las libertades de palabra, de asamblea y asociacion.

Promover la capacidad de vivir en respeto y relacion con las especies
no humanas de nuestro entorno.

Tener la capacidad de reirse, jugar y entretenerse en actividades
recreativas.

Garantizar el control sobre el propio ambiente, en términos de
libertades politicas, laborales y de propiedad

Fuente: Nussbaum (2003:41-42)
Por otra parte, Sen nunca ha precisado sisteméaticamente cuales

“funcionamientos” deberian incluirse entre las capacidades basicas. Otros
autores han querido precisar cudles son los “funcionamientos” esenciales que
deberian estar protegidos por la sociedad. Martha Nussbaum, por ejemplo,
traza una lista de las capacidades fundamentales del ser humano (cfr. Tab. 7).
La autora los presenta como una lista inconclusa y abierta a la discusion de
cuales serian los “objetivos generales” que una sociedad determinada podria
promover a fin de garantizar los derechos que se consideren fundamentales. No
obstante, Nussbaum si afirma que los elementos que incluye en su lista forman
parte de una versiéon minimalista pero necesaria de justicia social, y que,

aunque puedan establecerse prioridades entre ellos, todos tienen un relevancia

222



central y se complementan mutuamente para alcanzar ese ideal (Nussbaum,

2003:40).

Como se puede observar al leer los 10 puntos de la lista, existe una
relacion estrecha entre derechos y capacidades. Nussbaum afirma que pensar
los derechos en términos de capacidades es la mejor forma de que estén
asegurados. En otras palabras, hacer que los ciudadanos dispongan de sus
capacidades en estas areas es la mejor forma de sancionar la disponibilidad de
los derechos humanos de todos. Una sociedad seria esencialmente injusta, a
menos que este conjunto de capacidades no haya sido debidamente garantizado
(Nussbaum, 2003:37-38).

Por otra parte, a partir de la explicitacion concreta de las capacidades, en
la teoria econdmica se han derivado numerosas propuestas a favor de un
andlisis multidimensional de la pobreza. Se trata de un concepto segun el cual
“la pobreza de una vida no se basa solamente en el estado empobrecido en el
gue una persona efectivamente vive, sino también en la falta de oportunidades
reales — determinada por limitaciones sociales o circunstancias personales - de

vivir vidas valiosas y valoradas” (PNUD, 1997:16).

Aparte de un florecimiento de indices que intentan alargar la perspectiva
de la pobreza mas alla de lo monetario, como el muy difundido “indice de
Desarrollo Humano del PNUD”, este enfoque se fundamenta en el intento de
operacionalizacion de los funcionamientos segun las teorias de Sen (véase por
ejemplo la literatura producida por la Oxford Poverty and Human
Development Initiative de la Universidad de Oxford; un ejemplo es Alkire y
Foster, 2009). Se trata, en resumidas cuentas, de un avance en una vision sobre
la pobreza que supere los limites del enfoque monetario y unidimensional y
gue hace acercar la cuestion de la pobreza al enfoque de la exclusion social (mas
sobre este tema en la seccién 2.5.1y 2.6.5). Al respecto, debe sin duda recordarse
el trabajo pionero de Townsend (1979) para el caso del Reino Unido, en el que
se sostenia que el andlisis de la pobreza no debia limitarse a cuestiones de

subsistencia sino debia incorporar la imposibilidad de participar en la vida
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social segun las practicas corrientes de una sociedad, es decir, la exclusién de
los usuales modelos de vida, costumbres y actividades, introduciendo por lo

tanto una vision tanto relativa como subjetiva en el enfoque de la pobreza.
2.4.5. Sobre el principio de la suficiencia

Se completa este apartado, con algunos autores que comparten la vision
de que el objetivo de las politicas sociales deberia ser el de elevar a los
individuos mas desfavorecidos por encima de un umbral minimo de
capacidades establecido por la sociedad. No se trataria entonces de alcanzar la
igualdad absoluta, sino que seria suficiente mejorar la situacion de los mas
necesitados. Estos tendrian la prioridad en la atencién publica y sus
necesidades serian ponderadas mas que proporcionalmente por la sociedad en

su conjunto.

Seria ésta una forma de contestar a la critica que se les hace a menudo a
las visiones igualitaristas, es decir, el de querer nivelar hacia abajo toda la
sociedad en pos de la igualdad de todos. No se trataria de rebajar el bienestar (o
lo que estemos midiendo) al nivel de los mas desfavorecidos, sino reconocer el
derecho de éstos a reclamar una mejora en su situacibn y que a sus
reivindicaciones se les brinde un peso superior que a los individuos mas

aventajados de la sociedad!?’.

La idea central de estos autores es que una sociedad de iguales se
alcanza cuando se da una igualdad en las relaciones sociales entre individuos
mas que en la distribucion justa de alguna cantidad de “algo™28 (Wolff,
2007:134). Esto es el punto clave que distingue esta propuesta de las
presentadas anteriormente. Si tomamos como ejemplo a Frankfurt (1987), este

autor considera que los igualitaristas no deberian centrarse en la desigualdad,

127 Se trata de una vision etiquetada como “prioritarianismo”. Para un analisis exhaustivo de
todas las corrientes del igualitarismo, cfr. Parfit (1997).

128 Michael Walzer (1983), por su parte, sugiere la necesidad de discutir que significa cada
categoria de bienes para las personas, de qué forma son creados y que valor adquieren para los
individuos antes de discutir sobre como distribuirlos. Segun este autor, la distribucién de cada
bien es relativa al significado social que se le atribuye, por lo que se genera una multiplicidad
de esferas distributivas que se rigen por principios de justicia distintos.
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entendida como el hecho de que algunos individuos tengan una cuota mas
pequefia de los recursos en comparacion que otras personas, sino mas bien con
el hecho de en esa sociedad se permita que algunos de sus miembros no tengan
lo suficiente para vivir vidas dignas y poder desarrollarlas segun la forma que

les parezca mas valiosa (Frankfurt, 1987:33-34).

En otras palabras, segun lo que a veces se denomina “doctrina de la
suficiencia”, lo que importa desde un punto de vista moral, es decir en la Gptica
de la justicia social, es que las personas tengan lo que ellas consideran
suficiente. Si esta condicion se produce, no es moralmente determinante o
cuestionable que algunas personas tengan mas que otras. En efecto, las
desigualdades existentes, e igualmente intensas, entre los super-ricos y las
clases medio altas rara vez suscitan preocupacion, mientras es la percepcion de
gue un determinado ndmero de personas sufren de una privacion lo que

estimula ese sentimiento de injusticia (Frankfurt, 1987:21, 30).

Segun Frankfurt, en condiciones de escasez econémica, la mejor
respuesta a la cuestion de la justicia es redistribuir los recursos disponibles de
forma que el mayor numero posible de individuos obtenga un nivel suficiente
de los mismos. Si se fuerza una redistribucion con el objetivo de que todos
obtengan la misma cantidad de recursos, una consecuencia posible seria la de
provocar un nivel inferior de recursos para todos. Este efecto seria
particularmente negativo si redujera para algunos el nivel de recursos por

debajo de lo necesario.

Se trata del dilema que los criticos del igualitarismo llaman de
“achatamiento hacia abajo”. Como se dijo, la cuestion se da en los casos en los
gue debe decidirse entre dos estados del mundo: uno marcado por la
desigualdad en el que algunos individuos obtienen un nivel mucho mas alto
respecto a los demas, en comparacion a otro estado mas igualitario en el que,
sin embargo, todos los miembros se sitian a un nivel inferior al caso anterior. El
discurso vale todavia mas si la distribucion supone que algunos individuos se

sittien por debajo de un umbral minimo establecido (Frankfurt, 1987:30-31, 37).
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En cierto sentido se sigue la linea de Rawls de atribuir una prioridad a
las personas menos aventajadas en los principios de la redistribucion, pero al
contrario que en el caso de Rawls esa prioridad no es absoluta. Una posicion
rawlsiana daria prioridad al grupo de los menos aventajados pero se
desinteresaria de lo ocurre en el grupo de las personas que superan el umbral
minimo establecido. Podria darse una reduccion del bienestar asociado a las
clases medias en favor de las clases altas, que no encontraria una oposicion en el
caso de Rawls en cuanto se asegurara el minimo a los menos aventajados y ese

empeoramiento estuviera asociado en una mejora de la eficiencia del sistema.

Una concepcién diferente es la que privilegia la asignacién de una
“prioridad balanceada” (‘weighted priority’) a los que menos tienen. La
redistribuciéon a favor de este grupo puede ser balanceada, desde el punto de
vista moral, con los cambios que se dan en el bienestar del resto de la sociedad.
La prioridad que les es asignada no es por lo tanto absoluta (Parfit, 1997:213).
Por tanto, esta postura indica que debe pesar mas en la consideracién publica la
situacién de los que estdn peor en términos absolutos, respecto a umbrales
establecidos. En otras palabras, desde un punto de vista moral, se debe mejorar
la situacion de los menos aventajados porque se considera mala de por si, y no
porque comparativamente se piensa que es peor que la situacion de otras
personas (Frankfurt, 1987:37). Tomando dos grupos de personas sin ningun
contacto entre ellos, uno de los cuales se situara en un nivel inferior a lo
considerado moralmente digno, estaria por lo tanto justificada alguna forma de
“cooperacion internacional” que transfiriera recursos hacia el “mundo” menos
rico. En todo caso el punto de vista no comparativo de esta corriente sugiere
gue el mundo con privaciones deberia recibir ayuda, incluso si no hubiera
personas que en el otro mundo estdn mucho mejor, simplemente porque su
situacién es mala en términos absolutos y no porque es mala en relacion con

otros (Parfit, 1997:214).

Esta conclusion da paso a la siguiente seccion (2.5) donde se discutiran
precisamente y desde el punto econd6mico, no mas desde el punto de vista

moral, las diferencias absolutas y relativas entre las personas segun la variable
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monetaria que, como se discutié previamente, resulta la mas utilizada en la
literatura, los ingresos. En la seccidn 2.6 se extenderd la mirada al concepto de
exclusiéon social, que respecto a los andlisis anteriores, incluye una visién
multidimensional anclada en una perspectiva de derechos, como fue

adelantado al término de la seccion anterior (2.4.4).
2.5. De la pobrezay la desigualdad

2.5.1. Notas tedricas sobre la pobreza y su evoluciéon en el caso de
Argentina

Es conocido que la medicién de la pobreza supone la identificacion de
gué sujetos hay que considerar pobres. El reconocimiento de su condicion de
pobreza se ha fundado tradicionalmente en la fijacién de una linea de la pobreza,
un umbral que separa a los pobres de quienes no lo son. En este sentido qué
método escoger para construir la linea de la pobreza adquiere un peso crucial
en la medicion del fendmeno (Baldini y Toso, 2004:94). Una vez que se hayan
identificado a los pobres, uno de los indicadores mas utilizados es la extension
de la pobreza. Se define la extension de la pobreza absoluta como la proporcién
de personas que no disponen de la suficiente cantidad de recursos necesarios
para satisfacer sus necesidades basicas. En la literatura se encuentran distintas
modalidades para establecer este nivel minimo de ingresos reales. Para
comparaciones entre paises se suele calcular una linea internacional de pobreza
(1 o 2 ddlares PPP —purchasing power parity — paridad de poder adquisitivo). Sin
embargo, las estadisticas oficiales nacionales, y este es el caso de Argentina,
establecen una linea de pobreza a partir de la determinacién de una referencia
bésica de necesidades reales —conocida como canasta basica— en moneda local.
En el caso del argentino Instituto Nacional de Estadistica y Censo (INDEC), y
de manera similar a otros paises, se calcula una canasta basica de alimentos
(CBA), compuesta por una seleccion de bienes que satisfacen las necesidades
nutricionales, elegidos sobre la base de los habitos de consumo predominantes

en el pais, que surgen de una Encuesta de Ingresos y Gastos de los Hogares (la
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primera de 1985/86, repetida en 1996/7)12°, El valor monetario de esta canasta
corresponde a la linea de indigencia. Comparando el ingreso de los hogares o
de los individuos “equivalente”30 con la linea obtenida, se puede calcular la

tasa de incidencia de la indigencia.

La linea de pobreza se obtiene calculando el valor monetario de una
canasta basica total (CBT). Ese valor se obtiene presuponiendo que las personas
bajo la linea de pobreza gastan una cierta proporcion constante de sus ingresos
en adquirir la CBA. Con una simple operacién algébrica se obtiene entonces la
CBT directamente de la CBA. De forma analoga a lo vista para la indigencia, es
posible obtener la tasa de incidencia de la pobreza o indice H!31, Gréaficamente
H se obtiene de la proporcion de personas (q), calculado sobre el total de la

poblacion (n), que viven con un ingreso Yq inferior al nivel de pobreza absoluta

establecido (Yp) es decir: H == con Yq < Yj.
n

Este indice, aunque muy difundido, presenta serios limites. Por un lado
no da cuenta de la intensidad de la brecha de ingresos de los pobres. Un caso
limite se daria si hubiera una caida de ingresos s6lo y para cada uno de las
personas que se encuentran por debajo de la linea de pobreza. En ese caso, H no

registraria ningan cambio en su situacién. Por otra parte, H tampoco da cuenta

129 | as lineas metodoldgicas para el calculo de las lineas de pobreza e indigencia utilizadas por
el INDEC estan disponibles en linea (acceso 28 de noviembre de 2011): http://www.indec.
gov.ar/nuevaweb/cuadros/74/pobreza2.pdf.

130 Se trata de hacer comparables los ingresos de nucleos familiares heterogéneos (diferente
nimero de componentes de diferentes edades). Considerar solamente el ingreso total
conduciria a concluir que en dos familias con iguales ingresos pero de diferente composicion, el
bienestar alcanzado por cada uno de sus miembros es el mismo. Sin embargo sus necesidades
no son homogéneas (un nifio tiene un nivel de necesidades, en términos monetarios, inferior al
de un adulto). Ademas se deben tener en cuenta las economias de escala que se obtienen debido
al uso de determinados “bienes familiares” (la vivienda o la calefaccidn, por ejemplo) Para tener
en cuenta estos elementos, son utilizadas las llamadas “escalas de equivalencia”, algoritmos que
ajustan el nimero de componentes familiares a un valor de componentes equivalentes, lo que
permite comparar los costes de vida relativos entre familias con diferente tamafio y
composicion. Se divide el ingreso familiar por el nimero de “adultos equivalentes” obtenidos, y
se atribuye ese valor a cada miembro de la familia (a partir de ahi pueden hacerse evaluaciones
sobre el ingreso de cada individuo “equivalente” o multiplicar por el nUmero de miembros para
obtener el ingreso familiar “equivalente”) (Mancero, 2001:7).

131 En la literatura en espafiol también es comun la expresion ‘extension de la pobreza’, mientras
en la inglesa es utilizada la formula headcount index (que trasmite la idea de “contar cabezas™) y
de ahi la abreviacion H utilizada en las estadisticas internacionales.
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de la distribucion del ingreso entre pobres: ninguna transferencia de ingresos

de una persona pobre a una mas rica puede incrementar esta tasa (Sen 1992)132,

Ademas existen limites intrinsecos a la metodologia de construccion del
indice H, que afectan a todo el enfoque tradicional al estudio de la pobreza. En
primer lugar dependen fuertemente de las elecciones del investigador, por
ejemplo en la determinacién de la linea de pobreza, cuya fijacion es en ultima
andlisis arbitraria. En segundo lugar, la dicotomia entre situarse por encima o
por debajo de la linea de la pobreza, presupone que pobres y no pobres
constituyen grupos internamente homogéneos. Por ultimo, este enfoque evalla
el déficit de bienestar de los individuos en situacién de pobreza de forma

unidimensional, en términos de una Unica variable monetaria (los ingresos).

No obstante todo lo dicho, se ha querido presentar esta digresién sobre
la construccion de la tasa de incidencia de la pobreza por dos razones. Por un
lado, su simpleza no sélo constituye su limite, sino también su mas fuerte baza.
Se trata de hecho de la medida de pobreza que mas eco encuentra en los medios
y que mas debate genera entre los decisores politicos. Por otra parte, haber
mostrado como se construye permite destacar los dos factores que influyen
sobre la evolucion de este indice que es como decir que influyen sobre la
percepcion publica de la pobreza. El primer factor es obviamente el nivel de
ingresos de las personas pobres: en este aspecto el crecimiento econémico,
medido por el aumento del PIB, tendra un impacto mediado por la distribucion
del mismo, es decir, en la medida que se transmita efectivamente a los ingresos
de los individuos situados por debajo de la linea de la pobreza. ElI segundo
factor afecta la misma definicion de pobreza y es el aumento de los precios de
consumo (utilizado para revaluar la CBA, y que de ahi afecta a la CBT).

Dejando de lado los aspectos técnicos, es intuitivo que un aumento de los

132 | @ academia se ha ocupado de resolver estas cuestiones introduciendo indices que por un
lado incorporan la intensidad de la pobreza (la brecha de ingresos de cada individuo respecto a
la linea de pobreza) o la distribucion de los ingresos entre la poblacién pobre. La familia de

indices de pobreza P, elaborados por Foster, Greer e Thorbeckey permite obtener tanto H

como otros indices que responden a las cuestiones aqui expuestas. Sin embargo un anélisis
detallado de estos temas se sittia fuera del alcance de este trabajo (Banco Mundial, 2005).
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precios superior al crecimiento de los ingresos de la poblacién en la parte baja
de la distribucion producird un incremento del indice al levantar en términos
reales la linea de pobreza. Teniendo en cuenta este aspecto, se entiende porque
las cuestionadas cifras oficiales de inflacion a partir de 2007 afectan en
consecuencia a las cifras oficiales de pobreza. A principios de ese afio, el INDEC
fue intervenido por el gobierno. A partir de ese momento se multiplicaron las
dificultades para los actores sociales, entre ellos los investigadores, para
discernir el grado de veracidad de las estadisticas oficiales. Esa incertidumbre
contribuyd a que se instalara la convicciéon de que es creciente el nivel de
distorsion entre el crecimiento de los precios reflejado en las estadisticas
oficiales y la percepcion social del mismo, evidente tanto en las estimaciones
alternativas!3? como, implicitamente, en los incrementos salariales pactados en

convenios colectivos, en media superiores en mas del doble a las cifras oficiales.

Obviamente la incertidumbre sobre los datos de la inflacion se propaga a
todo el sistema estadistico, por ejemplo al crecimiento real del PIB, y
especialmente a la estimacién de la pobreza y la indigencia, que como apenas se
vio, se basan precisamente en comparar los ingresos individuales o familiares
con una canasta de bienes y servicios basicos. Si el precio de esa canasta ha
crecido por encima de las estimaciones oficiales, de alli deriva una

subestimacion de la pobreza e indigencia por parte del INDEC y del gobierno.

Un informe de un centro de estudios del Sindicato Central de
Trabajadores de la Argentina (Cifra-CTA, 2011) estima por ejemplo que los
niveles de pobreza e indigencia serian el doble de lo estimado por el gobierno
(es decir, alrededor del 20% y 6% respectivamente en 2010). De hecho, como se
verd en el caso de los salarios reales en el Cap. 4, la mejora de estos dos
indicadores habria perdido fuelle desde 2007. Este informe basa su estimacion

en una cifra de inflacion calculada de manera similar sobre la base de la

133 Por ejemplo, las direcciones provinciales del INDEC no intervenidas reportan tasas de
inflacion, que duplican los datos oficiales a partir de ese afio (mientras anteriormente a 2007
mostraban una evolucién similar). Lo mismo ocurre para las estimaciones elaboradas por
algunas consultoras privadas, que generalmente se basan en esos datos provinciales (véase
Lindenboim, 2011).
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inflacién calculada en provincias del interior y sostiene que la inflacién al
consumo acumulada entre enero de 2005 y diciembre 2010 fue de alrededor de
un 118%, contra un valor acumulado de 37% segun los datos oficiales del
INDEC. Debe notarse que hasta enero de 2007, antes de la intervencion, los
indicadores calculados sobre los datos oficiales y las elaboraciones de

investigaciones independientes habian evolucionado de manera paralela.

Fig. 8. Crecimiento econdmico y pobreza en Argentina (1988-2010)
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Fuente: Elaboracion propia sobre datos SEDLAC (CEDLAS y Banco Mundial) y FMI
(World Economic Outlook)

No obstante, a continuacion se presentaran los datos oficiales de
incidencia de la pobreza y la indigencia (calculada sobre la base de los ingresos
per capita familiar), construidos por el INDEC como se ha dicho, y contrastados
con la variacion en el crecimiento del PIB (cfr. Fig. 8). Antes de observar la
figura, es necesaria una premisa de caracter metodoldgico, que se extendera
toda vez que se traten datos obtenidos mediante encuesta. La elaboracion de los
datos de pobreza y desigualdad (ver seccion 2.5.2) de parte del Socio-Economic
Database for Latin America and the Caribbean (CEDLAS - Universidad
Nacional de la Plata — Argentina y Banco Mundial) se refiere precisamente a
microdatos registrados por el INDEC por medio de una Encuesta Permanente
de Hogares (EPH) periodica, que cubre el universo urbano del pais. Debe

sefialarse que la cobertura geografica del primer periodo considerado estaba
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limitada al Gran Buenos Aires (GBA), pero su cobertura fue extendida a otras
areas urbanas a partir de los afios 80, incluyendo a los 15 mayores aglomerados
urbanos entre 1992 y 1998134, subiendo a 24 entre 1998 y 200313, En 2003 hubo
un importante cambio metodoldgico que entre otras cosas significoO pasar de
una encuesta de tipo puntual (dos ondas anuales) a una de tipo continuo
(EHPC) alo largo del afo (de la que surgen datos cuatrimestrales). Actualmente
las EPHC cubren 31 areas urbanas en las que residen alrededor de un 70% de la
poblacion urbanal. Teniendo en cuenta que en Argentina la poblacién urbana
constituye alrededor del 90% de la poblacién total, las EPHC son por lo tanto
representativas del 60% de la poblacién total (SEDLAC, 2010). Esto representa
una importante limitacién, si se considera que las zonas rurales, en particular
del interior del pais, probablemente esconden importantes sectores
empobrecidos. Sin embargo no existen datos alternativos que permitan superar

este problema.

La otra cuestion es la reducida cobertura geografica de las encuestas
cuanto mas nos alejemos en el tiempo. Ademas las CBA y la CBT se han
construido sobre la base de las pautas de consumo del GBA. Un analisis
exhaustivo requeriria deflactar las canastas segun los indices de precios
provinciales. En sentido estricto, por lo tanto, seria posible hacer un analisis de
largo plazo sélo si se acota la mirada al GBA, que para ser precisos también

sufrié una modificacion de su jurisdiccion en 1998 (Arakaki, 2011:7-8).

En conclusion, el grafico que se presenta es solamente representativo de
las condiciones sociales generales de la poblacion, en términos de privacion de
ingresos, en relacion con la evolucién del crecimiento econdémico y sirve para

tener una idea de la tendencia de estas variables en el largo periodo, mas que

134 | as 15 zonas urbanas consideradas incluyen las mas pobladas el pais: el GBA, Comodoro
Rivadavia, Cordoba, Jujuy, La Plata, Neuquén, Parand, Rio Gallegos, Salta, San Luis, San Juan,
Santa Rosa, Santa Fe, Santiago del Estero y Tierra del Fuego.

135 Se afladen a la encuesta los aglomerados urbanos de Bahia Blanca, Catamarca, Concordia,
Corrientes, Formosa, La Rioja, Mar del Plata, Mendoza, Posadas, Resistencia, Rio Cuarto,
Rosario y Tucuman.

136 A |os anteriores, se afiaden los aglomerados de San Nicolas - Villa Constitucién, Rawson —
Trelew y Viedma - Carmen de Patagones.
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una idea exacta de su nivel en cada momento de tiempo. Por la misma razon, y
para simplificar la lectura visual de la figura, se trazaron lineas continuas en
referencia a los indicadores de pobreza e indigencia, pero debe considerarse
gue los datos se refieren a areas geogréficas distintas, cada vez mas amplias,

aungue de evolucion similar en el tiempo.

El examen de la figura permite formular algunas reflexiones. En primer
lugar, destaca la intensidad de las crisis vividas por el pais. Tanto la crisis de la
hiperinflacion como la crisis registrada entre 1999 y 2002 provocaron una
multiplicacion de la poblacion en situacion de pobrezald’. En el primer caso, el
aumento de los precios constituy6 la causa primaria del empobrecimiento
repentino de una parte considerable de la poblacién, mientras que en el
segundo caso el lento descenso en una situacion de depresidon econdmica y la
posterior devaluacién y repunte de los precios constituyeron una mezcla que
empujaron a casi la mitad de la poblacién por debajo de la linea de pobreza.
Puede suponerse que un porcentaje importante de la poblacién se encontraba
ya en situacién de vulnerabilidad frente a bruscos cambios de la coyuntura
econdmica y que este aspecto supuso un elemento importante que explica la
profundidad de los efectos de la crisis, que bien merecen la mencionada

calificacion de “infierno”.

La hipotesis de la presencia de una cuota importante de la poblacion que
se sitba por encima de la linea de la pobreza, siempre y cuando persista una
situacién coyuntural positiva, parece confirmada por la rapidez de la reduccién
la pobreza durante los afios de recuperacién de las crisis (con la posible
excepcion del periodo posterior a la crisis de Tequila y con la cautela que
merecen las estadisticas de pobreza después de 2007). En todo caso, puede
afirmarse que la evolucion de la pobreza siguid, aunque de forma amplificada,

los avatares de las circunstancias econémicas, disminuyendo en los periodos de

137 Otro tanto habia ocurrido durante la crisis de la deuda, como se vio en 1.8.3.
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crecimiento positivo38, Otro fendbmeno no capturado por las estadisticas de
ingresos deberia explicar por qué a cada crisis econémica se alcanz6 un techo de
pobreza superior al anterior, como si el area de vulnerabilidad a la misma se
hubiera incrementado incluso en los periodos de crecimiento. Quizas el hecho
de que se alargara el area de la exclusion social, como se vera en la seccién 2.6,
dejé las personas afectadas en una situacién de empobrecimiento que no se
explica s6lo mirando al pardmetro monetario, sino incluyendo en el analisis

otras dimensiones.

En todo caso, debe recordase que hay casos en los que pueden darse
fendmenos opuestos de crecimiento empobrecedor (‘immiserizing growth’), es
decir, de un incremento de la pobreza en un periodo de crecimiento, efecto
paraddjico del que hablé Bhagwati (1958), inspirandose en los modelos duales
de Lewis (1954). En esencia, el efecto del crecimiento sobre la pobreza, y sobre
la desigualdad como se vera en un momento, depende de la fuente del mismo y
de cdmo se distribuyen sus efectos. En economias heterogéneas, con sectores de
productividad variable y en donde sélo algunos pocos logran un nivel de
competitividad suficiente para hacer frente a mercados internacionalizados,
estos efectos son ambiguos. En el caso extremo de la “enfermedad holandesa”,
la ventaja comparativa en alguna commodity de exportacion, puede generar a
través del ingreso de divisas fuertes una sobrevaluacion de la moneda que
llegue a desplazar al resto de sectores productivos que producen para el
mercado interno (Fields, 2002). EI desempleo que se genera en este caso actla
negativamente y de forma directa para incrementar la pobreza, si los puestos de
trabajo que se generan en el sector primario-exportador, como suele ser, no son
suficientes para compensar las pérdidas en los sectores productivos de bienes
transables. Un proceso de este tipo, como se verd, estuvo en accion durante la

fase de la convertibilidad.

138 Se omite una discusion de la relacion inversa, es decir, los efectos de largo plazo de la
pobreza sobre el crecimiento, aunque es evidente la pérdida de potencial econémico y
productivo que puede derivar de la situacién vulnerable de los miembros de la sociedad con
menos recursos, causados por la obtencion de peores niveles educativos, condiciones sanitarias
y de vivienda precarias, menor demanda interna, etc.
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2.5.2. Notas tedricas sobre la desigualdad econémica y su evolucién en el

caso de Argentina

Como se menciond previamente, la distribucién de los ingresos
constituye una de las claves que explican como el crecimiento econémico se
distribuye entre los individuos de un pais. En términos normativos, y en
referencia a la justicia social, la desigualdad constituye un tema de debate para
la sociedad, que con frecuencia gana eco en las propuestas politicas de esta o
aquella parte politica en todo el mundo. Naturalmente los ingresos constituyen
solo una dimension del bienestar, como se vio a lo largo de este capitulo y se
vera en el Capitulo 3. Sin embargo constituyen el primer medio de adquisicién
de bienes y servicios en los mercados, la modalidad dominante de distribucién
de los mismos en las sociedades capitalistas (cfr. Polanyi et al., 1976).
Naturalmente, la redistribucién operada por el Estado tiene un peso
significativo (en términos de PIB) en las sociedades contemporaneas y
constituye en particular el tema de fondo de este trabajo, por lo que se discutira

en profundidad en la seccion sobre el Estado de bienestar.

Fig. 9. Variacién del indice de Gini (paises seleccionados)
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En una comparacién con otros paises de la region (cfr. Fig. 9. Variacion

del indice de Gini (paises seleccionados), Argentina destaca como el pais que
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mostré la mas amplia variacion en la desigualdad, medida por el indice de Gini.
Esto llevo el pais a situarse entre los paises de desigualdad medio-alta, en una
region histéricamente muy desigual, distancidndose de los paises de mas baja
desigualdad como Uruguay, Venezuela y Costa Rica. El resto de los afios 90
fueron un periodo de incremento de la desigualdad o de reduccion muy
limitada de la misma, segn muestran los datos. Al contrario, la primera década
del nuevo siglo destaca por la reduccién marcada de la desigualdad en la gran
mayoria de los paises, con alguna excepcién negativa, como es el caso de Costa
Rica. Este fendmeno ha sido relacionado por algunos autores al cambio de signo
politico en la regiéon. El giro a la izquierda ha significado un conjunto de
politicas sociales y econdmicas que han favorecido a las clases sociales bajas
(como las transferencias condicionadas, el incremento del salario minimo, etc.).
Aun inscribiéndose en este proceso, el caso de Argentina es peculiar en su
amplitud, aunque en linea con la elevada volatilidad del pais. En todo caso es a
partir de indicadores como éste que el investigador es inducido a analizar las

posibles causas que explican estas variaciones en el tiempo.

Fig. 10. Indices de desigualdad — Distribucion del ingreso per capita
familiar Argentina (1988-2010)
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La coincidencia en el tiempo entre la profundizacién del régimen de
crecimiento con politica econémica de inspiracion neo-liberal y el incremento
simultaneo de la desigualdad es sugerente. Sin embargo no debe olvidarse que
el proceso de empeoramiento de la distribucién en el pais parte desde por lo
menos la mitad de la década de los 70 (cfr. Fig. 10). La coincidencia de los dos
momentos no es casual, ya que la junta militar actud, como se vera en la seccién
4.2.2, mediante una serie de medidas que afectaron directamente a los
asalariados o a los sectores mas intensivos en trabajo (cuya produccion estaba
volcada al mercado interno). Del resto, este aumento de la desigualdad parece
inscribirse en una evolucion global que nace de la crisis del modelo de
desarrollo de la segunda posguerra a partir de los 70, la liberalizacién y enorme
crecimiento de los flujos de capitales y la creciente financiarizacion de las

economias abiertas (cfr. 1.8).

Los datos muestran lo dicho, es decir, la evolucidén regresiva de la
distribucion de los ingresos desde mitad de los afios 70 hasta un pico historico
alcanzado en el periodo posterior a la devaluacion de principios de 2002. Con
todas las cautelas metodoldgicas que se dijeron en la seccién anteriori3d, la
tendencia es evidente, tanto tomando datos de dos fuentes secundarias
diferentes (SEDLAC y CEPAL), como utilizando dos indicadores distintos, el
Gini y la brecha de ingresos entre deciles. Aunque, como se dijo, hasta
principios de los noventa, las estadisticas se refieren inicamente al Gran Buenos
Aires, Altimir et al. (2002) sostienen que la tendencia al empeoramiento de la

distribucion se dio en medida similar también en el interior del pais,

139 Al comparar las variaciones del indice de Gini en el corto plazo, los resultados deben
manejarse con cautela, a causa de los problemas muestrales de las encuestas. Los errores
estadisticos pueden resultar de errores de observacidon (por ejemplo, la subestimacion de
algunos ingresos) o errores de no respuesta (es decir, omisién de los ingresos hecho que
generalmente afecta ambos extremos de la distribucidn). Ademds, las estadisticas estan
afectadas por la variabilidad muestral, es decir, el hecho que variaciones en el tiempo de una
medida de desigualdad pueden estar determinadas por el cambio de muestra entre las dos
mediciones mas que por una variacion real en la poblacién examinada (Corbetta, 2002:97).
Todos estos fendmenos inciden para que sea mas confiable considerar la evolucidon en el largo
plazo de la desigualdad, mas que en el cambio de un afio para otro de este indicador.
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Los periodos de mayor crecimiento de los indicadores parecen coincidir
con las grandes crisis que afectaron el pais, en particular, la hiperinflaciéon y el
fin de la convertibilidad. A su vez los periodos de apertura comercial, a finales
de los afios 70 y a principios de los 90, coincidieron con fuertes
reestructuraciones productivas que, afectando al mercado laboral,
contribuyeron al incremento de la desigualdad de los ingresos medido por el
indice de Gini (Gasparini, 2003). Por ultimo, como se vera méas abajo, una
primera quiebra se dio a mitad de los afos 70 con el denominado “Rodrigazo”
y la represion salarial perpetrada por la junta militar. ElI bajo nivel de

desigualdad registrado en 1974, no seria igualado nunca mas.

Obviamente en el caso de comparaciones internacionales la probabilidad
de error es todavia mayor dada las diferencias metodoldgicas existentes. En el
caso particular de Argentina deben recordarse las limitaciones que derivan de
la cobertura incompleta de la EPH, que en el mejor de los casos se refiere a las
areas urbanas, pero que para afios anteriores se circunscribe Unicamente al
Gran Buenos Aires. No obstante, Altimir et al. (2002) sostienen que la tendencia
al empeoramiento de la distribucién se dio también en el interior del pais, en

medida similar.

- — — La segunda razén de
Fig. 11. Curva de Lorenz e indice de Gini

cautela deriva de la propia
4 ¢ construccion del indice. El
indice de Gini puede derivarse
conceptualmente de la
llamada curva de Lorenz (cfr.
Fig. 11). Esta curva representa
graficamente la relacion entre
el porcentaje acumulado de
poblacion ordenada de

% acumulado de poblacion manera creciente segun sus

Fuente: Elaboracion propia ingresos 'y el porcentaje
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acumulado de ingresos que el idéntico subconjunto de poblacién obtiene del
total de ingresos nacionales. Un caso extremo se da si todos los individuos,
excepto uno, tienen ingresos nulos. En ese caso, un solo individuo acapara por
entero la renta nacional, y la curva de Lorenz asume la forma de curva a L con
vértice en d. El otro caso extremo ocurre si la renta nacional estd distribuida
igualitariamente, todos los ingresos son iguales, de forma que al primer
porcentaje n% de poblacion corresponde el mismo porcentaje de ingresos. En
ese caso, la curva de Lorenz coincidiria con la bisectriz del cuadrado abcd. En
general, la curva de Lorenz se sitla por debajo de la bisectriz BC y representa
por tanto el porcentaje de la renta que se distribuye en correspondencia de cada

porcentaje de de poblacion acumulada.

Es intuitivo, pero puede demostrarse, que una curva de Lorenz que se
acerque a la bisectriz representa una distribucién de los ingresos que se acerca
al caso igualitario. Sobre esta base se construye el denominado criterio de
dominancia, que permite comparar dos distribuciones de los ingresos via el
estudio de las curva de Lorenz que las representan. Asi puede decirse que si la
curva de Lorenz de una distribucion X esta siempre encima de la curva de la
distribucion Y, se dird que X es dominante en el sentido de Lorenz respecto a Y
(es decir X menos desigual que Y). La cuestién es que si dos curvas de Lorenz se
cruzan no podemos decir nada sobre la dominancia en el sentido de Lorenz, es
decir no se puede decir nada sobre la mayor o menor desigualdad de una
distribucion respecto a la otra. En este sentido el ordenamiento que genera el
criterio de dominancia de Lorenz es incompleto (Todaro, 2000:152). En un

momento, sera evidente la importancia de esta anotacion.

El indice de Gini (G) puede interpretarse graficamente como una medida
de la distancia que separa la curva de Lorenz del caso igualitario. De hecho, es
equivalente a la razén del area comprendida entre la curva de Lorenz y la
bisectriz dividida por la superficie formada por el triangulo bcd (el area por
debajo de la bisectriz). Construida de esta forma G es una medida de la
concentracion de la renta que puede asumir un valor entre 0 (caso igualitario, el

area G es nula) y 1 (cuando G coincide con el area del triangulo bcd), el caso en

239



el que toda la renta es obtenida a un solo individuo!4. El problema del
indicador de Gini es que no dice nada sobre la forma de la curva de Lorenz,
subyacente lo que puede llevar a no apreciar la variacion efectiva de la
distribucion de la renta. Ademas en el caso particular en que dos curvas de
Lorenz se crucen tampoco puede utilizarse el criterio de dominancia para

dirimir cual de las dos distribuciones es méas desiguall4l,

En el caso de economias caracterizadas por una estructura econémica
heterogénea (cfr. 1.3.2) es probable que los procesos de crecimiento generen una
situacién de este tipo, en el que los niveles de desigualdad varian de forma
ambigua. En un trabajo de Fields (1980), se mostraba de manera simplificada
como diferentes formas de crecimiento econdémico puedan tener efectos
distintos sobre la distribucion de la renta. Si se da un ‘crecimiento del sector
tradicional’, intensivo en trabajo, los beneficios del crecimiento estan
distribuidos equitativamente y tienen un impacto positivo sobre la renta de los
méas pobres. En un periodo de crecimiento limitado al ‘sector moderno’,
exportador de elevada productividad, la mejoras afectan a un namero reducido
de trabajadores, en particular en el caso de produccién primaria, intensiva en
recursos mas que en trabajo. En este caso, el crecimiento puede no trasmitirse al
sector tradicional, como escribia Hirschman (1984), al no existir
encadenamientos productivos extendidos, es decir, complementariedades
sectoriales. El resultado es un empeoramiento en la distribucion de la renta. En
el caso en que se dé un ‘alargamiento del sector moderno’ (el caso teorizado por
Lewis, 1954), es decir, en la situacion en la que los salarios permanecen
constantes en ambos sectores por causa de un transvase de trabajadores hacia
un sector moderno de dimension creciente, como durante el “milagro

econdmico” en ltalia, el resultado distributivo es ambiguo. El criterio de Lorenz

140 Ya que el area del triangulo ABC vale 1/2, alternativamente se puede escribir G=2A.
También vale G=2A= 2(1/2-A*) = 1 - 2 A* donde A* es el area que se sitla por debajo de la
curvade Lorenz.

141 En relacion al Gini, recuérdese también que, por como esta construido, el indice pesa mas los
cambios en el centro de la de la distribucidon que en los extremos. Cfr. el clasico de 1973 de
Amartya Sen (reedicion de 1997).
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no ayuda porque, como Fields muestra, las dos curvas de distribucidén se

cruzan, y no puede determinarse cual domina sobre la otra.

Esta digresion permite reafirmar lo que es el tema recurrente de este
trabajo, es decir, cémo el proceso de desarrollo sea complejo y
multidimensional. No es posible determinar a priori y discutir sobre los
procesos de desarrollo desde una sola perspectiva, sea ésta el crecimiento del
PIB o la variacion de la pobreza y la desigualdad. A partir de lo dicho en estas
notas, resulta redundante advertir que al analizar los efectos de un fenémeno se
debe ir a la estructura profunda del mismo, intentando superar lo que es la

superficie de las cuestiones.

En el caso de la variacidén en la distribucion de los ingresos, uno debe
entonces considerar que ésta deriva de dos procesos sociales simultaneos. En un
primer momento debe analizarse el origen o naturaleza de los ingresos que los
individuos y las familias perciben. Si se retrocede al nivel del proceso
productivo, se encuentra el nivel de generacion de la llamada distribucion
funcional es decir, la reparticiéon del producto entre los factores que han
contribuido a su realizacién, a través del analisis de categorias muy amplias de
ingresos (como los salarios y los beneficios). De la formacion y distribucion del
valor afadido entre los diferentes factores productivos, segun la vigente
estructura productiva y tecnoldgica, deriva la apropiacién de la renta de los
factores por parte de los individuos, segun la situacién laboral de los
individuos, la estructura propietaria de los medios de produccion y la
conformacion de los grupos familiares (u otras formas de agregacion social que
distribuyen recursos en su interno), en los que los individuos estan

insertados42.

142 En general, la distribucion de la propiedad sobre los medios de produccién y la riqueza
patrimonial (que genera renta) es més desigual que la distribucion de las remuneraciones por el
trabajo, por lo que constituye una fuente de desigualdad entre los sectores cuyos ingresos
provienen mayoritariamente del trabajo y sectores que reciben rentas de otro origen (Baldini y
Toso, 2004).
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En un segundo momento se da el proceso de redistribucion, llamado
también de distribucién secundaria, mediante el cual se determina el valor de
las rentas disponibles por parte de la accién del sector estatal. Por un lado, el
Estado extrae recursos mediante la imposicion tributaria y la contribucion
social, por el otro lado restituye recursos mediante transferencias — entre ellos
los intereses sobre la deuda publica - y la erogacién de bienes y servicios
publicos (Baldini y Toso, 2004). En este sentido, la accidon del Estado no se limita
a la transferencia de ingresos, sino a la erogaciéon de servicios en areas
esenciales de la vida humana que constituyen la base de los derechos sociales
de ciudadania. Este constituird el tema del proximo capitulo, dedicado a los

regimenes de bienestar, por lo que se deja de lado momentaneamente.

Volviendo a la distribucion funcional (o primaria) del ingreso, ésta se
mide generalmente por la participacion de la masa salarial total en el ingreso
susceptible de ser distribuido. EI numerador de dicha expresion esta compuesto
por el producto entre el salario medio y la masa total de asalariados. La masa
salarial ademas incluye el salario diferido (es decir, las contribuciones sociales),
gue generaran un derecho a transferencias de ingreso en los periodos
temporales en los que el asalariado no participa del proceso productivo, en los
casos previstos por la legislaciéon de proteccion social. Por su parte, el
denominador es alguna de las expresiones del total producido por la economia
en un afo, generalmente el PBI a costo de factores!4® (Lindenboim et al., 2005:1).
En el caso de Argentina, el altimo estudio oficial fue publicado en 1975, cuando
el Banco Central public6 el “Sistema de cuentas del producto e ingreso de la
Argentina” y en el periodo entre 1987 y 1992 no existe informacion disponible,
por lo que para el periodo posterior a 1975 se debe recurrir a estimaciones
basadas en las EPH (Grafia y Kennedy, 2008:208).

Es lo que se ha venido haciendo en el Centro de Estudios sobre

Poblacion, Empleo y Desarrollo de la Universidad de Buenos Aires (Facultad de

143 En alternativa, el PIB a precios de mercado incluiria los impuestos indirectos (al neto de los
subsidios a la produccion).
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Ciencias Econdmicas), donde se ha trabajado en la construccion de una serie de
largo plazo sobre la participacion de los salarios sobre el PIB a costos de

factores, que se presenta en la Fig. 12.

Fig. 12. Participacién salarial sobre PIBcf
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Fuente: Elaboracion gréafica propia sobre datos de Lindenboim, Grafia y Kennedy (2011)

Segun las estimaciones del CEPED, se confirma la caida de la
participacion de los salarios en los ingresos nacionales en correspondencia de
las crisis econdémicas. Queda en evidencia la quiebra posterior a la instauracion
de la junta militar, con una caida de la participacion que pasa de 48,22% en 1975
al 30,96 en 1976. Durante la hiperinflacién se produjo otra caida importante de
la participacion, que logré recuperarse gracias a la estabilizacion de la
economia, consolidada por la convertibilidad de abril de 1991, que permiti6 una
recuperacion de los salarios reales (véase mas abajo). Hasta 1993 se da un
crecimiento hasta un valor maximo de 46,17%. A partir de ahi fue declinando a
lo largo de todo el periodo de la convertibilidad: se traté de un periodo de
descenso leve de los salarios reales pero sobre todo de caida del empleo, como
se verd en la seccion 4.3.1. La breve recuperacién visible entre 1997 y 2001, sin
embargo, deriva en su tramo final de la caida del PIB (es decir, del numerador
de la relacion), mas que de una recuperacion de los salarios reales (Lindenboim

et al., 2005:28)

La crisis de finales de 2001 provoco a través de la devaluacion y su efecto

tanto sobre el empleo (asalariado) como, en particular, sobre los salarios reales,
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otro derrumbe considerable en la participacion salarial (de alrededor de 10
puntos) hasta unos minimos por debajo del 30% en 2003. La recuperacion
posterior permitidé alcanzar el nivel previo solo recién en 2009 (Lindenboim,

Grafia'y Kennedy, 2011:14).

Debe decirse, que la evolucién de la masa salarial a lo largo de este
periodo no es el reflejo de una transformacién de la estructura ocupacional
argentina, ya que el empleo asalariado mantuvo su preponderancia a lo largo
de todo el periodo, oscilando entre un porcentaje del 68% y el 76% de los
ocupados, segun datos del CEPED. Mas bien, resulta de la caida de la
ocupacion y del estancamiento o declive relativo de los salarios reales tanto
durante la convertibilidad, como particularmente en consecuencia de la
devaluacion que siguié al abandono de la convertibilidad (Luis Beccaria y
Maurizio, 2008).

Fig. 13. Evolucion del salario real en Argentina: datos anuales (base
promedio 1980-1982 = 100) y medias decenales
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Fuente: Elaboracion gréafica propia sobre datos de Lindenboim, Grafia y Kennedy (2011)

La Fig. 13 muestra como se trata de un proceso de descenso que, una
vez, mas tiene su inicio hacia la mitad de los afios 70. Puede verse como la

recuperacion de la cuota de los salarios sobre los ingresos nacionales después
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de la convertibilidad no deriva de un crecimiento en términos historicos de los
salarios reales, ya que éstos siguen estando en un nivel medio inferior al
prevalente durante la convertibilidad. Méas bien se debe a un incremento en el
numero de los asalariados, como se vera en la seccidén 4.6.2. En relacion con este
punto, la cuestion de si la actual fase de crecimiento representa un proceso de
simple recuperacion de los salarios reales a los valores pre-crisis, o que estaria
indicando una continuidad del esquema distributivo preexistente, o bien
constituye un cambio en la tendencia histérica es parte del debate a propoésito
de las rupturas y continuidades existentes entre la convertibilidad y la post-

convertibilidad, como se vera mas en detalle en la seccién 4.5.

Por ultimo, queda preguntarse a donde fue a parar la parte de los
ingresos que fue extraida de la masa salarial. El andlisis de la distribucion
funcional del ingreso permite aproximar una respuesta, ya que consiente
identificar los otros componentes que participan en la distribucion, y estudiar la
evolucién de su participacion en el ingreso nacional. Entre ellos, el maés
importante cuantitativamente es el “superavit bruto de explotaciéon” (SBE), que
se obtiene de forma residual descontando del monto total de ingresos la
participacion salarial, los impuestos indirectos al neto de subsidios, y el
“ingreso bruto mixto”, definido como la remuneracion de actividades laborales
(cuentapropista y patrén) en las que es dificil separar la retribucion de la fuerza
trabajo de la que debe ser imputada a los activos que intervienen en el proceso
productivo. Mientras estos dos Gltimos componentes permanecen relativamente
estables a lo largo del periodo, excepto en los ultimos afios en los que se da un
crecimiento de los impuestos indirectos, es el superavit bruto de explotacién
gue se beneficia de la caida progresiva de la participacion salarial (Grafia y
Kennedy, 2008:213). Dicho en otros términos la remuneracion del capital se
incrementa a lo largo del periodo, en paralelo con la disminucion de la

participacion de la fuerza de trabajo.

Lo que sefialan los mismos autores es que la causa de este hecho no fue
un crecimiento particularmente rapido de la productividad, que permanecié

estancado hasta finales de los 80, y crecié de forma limitada durante la
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convertibilidad, sino precisamente la compresién de la participacion salarial. Lo
interesante es el destino que tuvo el excedente apropiado por los capitalistas. El
residuo (ganancia) fue destinado de manera creciente al consumo, mientras que
la parte que fue efectivamente a la inversion (inversion bruta interna fija — IBIF)
representd hasta 2006 una cuota inferior a la existente en 1993. En otras
palabras. si la inversion en términos absolutos estaba a niveles muy elevados en
2006 (23,2% del PIB), esto se debia a que la masa de excedente era mucho mayor
en 2006 que en 1993 (Grafia y Kennedy, 2008). En los afios posteriores esta
relacion mejord, siendo en media de 44,8% entre 2006 y 2010 el cociente entre
IBIF y el SBE, lo que sugiere la existencia de algunos cambios en el régimen de
acumulacion (Lindenboim, Grafia y Kennedy, 2011:19). La Fig. 14 muestra
precisamente la diferencia entre el periodo anterior a 1975, cuando cerca de la
mitad del SBE se invertia, y las tasas de IBIF sobre PIB eran elevadas, con el
periodo posterior, cuando la relacion IBIF/SBE disminuye considerablemente,
produciendo unas tasas de inversion historicamente bajas. En 2000 esta relacion
alcanzé su minimo histérico, para luego recuperarse notablemente hasta
alcanzarse un nivel de inversién del excedente como no se alcanzaba desde

mitad de los afos 70.

Fig. 14. Evolucion de la relacion entre superavit bruto de explotacion,
inversion bruta interna fijay PIB a precios de mercado
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Fuente: Elaboracion gréafica propia sobre datos de Lindenboim, Grafia y Kennedy (2011)
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Esto demuestra que, de manera analoga a cuanto aconteci6 en los paises
desarrollados (cfr. Duménil y Lévy, 2007), el nuevo régimen de acumulacion
basado en la valorizacion financiera, instalado en el caso argentino por la
dictadura militar desde la segunda mitad de los afios 70, permitié un notable
incremento de la tasa de ganancia, que no obstante no se transfirié en su
totalidad en un incremento de la tasa de acumulacién, sino al consumo privado

no salarial (ibid.)144,
2.6. Génesis y desarrollo del concepto de exclusion social

2.6.1. La relacion entre el concepto de cohesién social y exclusion social

en el debate latinoamericano

El concepto de exclusion social ha entrado en el debate politico y social
europeo desde hace ya varios afios. Si bien el concepto nacié en el estudio de
determinados paises (en particular Francia), su uso ha sido especialmente
extendido en el ambito de las instituciones comunitarias europeas y en los
programas sociales financiados por las mismas. En comparacion, su difusién en
la region latinoamericana ha sido, como se vera, mas reciente y menos amplia,
originandose fundamentalmente del debate que se ha gestado en el seno de
organizaciones regionales (como el BID45) o internacionales (como la OIT146), A
menudo, el término ‘exclusion’ viene entrelazado en conjuncion, y por
antinomia, a otros conceptos mas comprehensivos, como el de cohesién social,

inclusién social, integracién social.

A modo de ejemplo, la reunion de los Jefes de Estado y de Gobierno de
los 22 paises miembros de la Comunidad Iberoamericana, en la cumbre XVII de

esta organizacion en noviembre del 2007, se centrd en el tema “Cohesion social

144 Para mas informacién pueden verse los trabajos de Michelena (2009), sobre la evolucién
histérica de la tasa de ganancia en Argentina, donde se muestra la fuerte recuperacion de la
misma en los afios 90, y el texto de Alvaredo (2010), sobre las variaciones en el tiempo del
porcentaje de los ingresos nacionales que van al 1% mas rico de la poblacion. Este Gltimo
muestra como en 2004 mas de un 15% de los ingresos nacionales iban a esa parte de la
poblacién, un porcentaje que no se alcanzaba desde principios de los afios 50.

145 Cfr. Marquez, Chong y Duryea (2008)

146 Cfr. Estivill, (2003); Figueiredo y de Haan (1998).
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y politicas sociales para alcanzar sociedades mas inclusivas en Iberoamérica”. El
tema escogido evidenciaba la importancia que los gobiernos de la regién
atribuian al problema. Ademas, el mencionado encuentro intergubernamental,
sirvio de contexto para que la CEPAL (2007), uno de los mas importantes
centros de reflexion sobre temas econémicos y sociales en la regién, elaborara
sus reflexiones sobre el concepto de cohesion social y sus principales
dimensiones en América Latina, con la intencién de delinear una posicién

consensuada sobre estos temas a presentar en la cumbre.

Para aproximarse al tema de la cohesion social, la entidad funda su
elaboracion en la labor que desde hace afios se viene haciendo por parte de las
instituciones  comunitarias  europeas'¥’. También respecto a la
operacionalizacion del concepto, es decir, su medicion y evaluacién
cuantitativa, el estudio cepalino se remite al ejemplo europeo, adoptando los
principios a la base del modelo de indicadores de Laeken elaborados en el seno
de la Unidn Europea. Esta bateria de indicadores (18 en un primer momento),
fueron adoptados por el Consejo Europeo a partir de 2001 para evaluar los
avances de los Estados miembros en la agenda social del Unién en sus cuatro

areas tematicas principales: ingreso, empleo, educacion y salud!4,

El informe reconoce que una definicién precisa de los conceptos de
cohesidn social y de los conceptos correlacionados de capital social, integracion
social e inclusion social y, por oposicion, de exclusién y marginacién social no

es tarea facil. Muchas veces son utilizados como sindnimos y sus significados se

147 En el prélogo al texto, el Secretario General Iberoamericano, Enrique V. Iglesias, recuerda
algunas etapas fundamentales del proceso europeo: el Fondo Europeo de Desarrollo Regional
(1975), el enfoque a la “Cohesion Econdémica y Social” en el Acta Unica Europea (1985), la
creacion del Fondo Social Europeo (1992), y el Tratado de Maastricht, a partir del cual pasé a
considerarse la cuestion un eje de la politica comunitaria.

148 |_a Direccidn General de Empleo, Asuntos Sociales e Inclusion de la Comisién Europea, junto
con el Consejo de Europa, por medio del Comité de Proteccion Social, instituido por el articulo
160 del Tratado de Funcionamiento de la Unidn Europea, elaboran un marco de cooperacion y
analisis de los procesos de exclusion y pobreza, segun el método abierto de coordinacion. Esta
forma de cooperacion no obligatoria y coordinacion intergubernamental consiste en el
establecimiento de un conjunto de indicadores que permiten monitorear los progresos que se
dan en estas dimensiones gracias a la presentacion de parte de cada pais de un informe anual
sobre su estrategia nacional para la proteccion social y la inclusion social (para mas detalles
veéase en linea http://ec.europa.eu/social/main.jsp?catld=750&langld=es).
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solapan y se confunden. Este es un problema reconocido, como se vera, por

toda la literatura.

En el caso de la CEPAL, este informe define a la integracion social como
“el proceso dinamico y multifactorial que posibilita a las personas participar del
nivel minimo de bienestar que es consistente con el desarrollo alcanzado en un
determinado pais” (2007: 18). El concepto de inclusién social, sin embargo, tiene
una mayor carga de reflexividad y subjetividad. Se considera que debe
atribuirse a todos los actores sociales la posibilidad de modificar la estructura
de deberes y oportunidades preexistentes, dandoseles la oportunidad de
acceder a los canales de integracion. En otras palabras, se genera inclusién
social si se hace que el sistema sea adaptable y abierto a las demandas sociales,
permitiendo que los actores alcancen un grado mayor de autodeterminacion

(CEPAL, ibid.).

La cohesidon social a su vez incluye la dimensidén participativa a las
categorias de la inclusién social. Segun CEPAL, puede entonces entenderse
como el resultado complejo del “efecto combinado del nivel de brechas de
bienestar entre individuos y entre grupos, los mecanismos que integran a los
individuos y grupos a la dinamica social y el sentido de adhesion y pertenencia

a la sociedad por parte de ellos” (CEPAL, 2007:16).

En este sentido, discutir de cohesidn social no sélo significa analizar los
mecanismos de inclusién social sino también interrogarse sobre las valoraciones
de los mismos por parte de los sujetos que forman parte de la sociedad y sus
comportamientos respecto al resto de la sociedad. Entre los primeros, se
incluyen elementos como “el empleo, los sistemas educacionales, la titularidad
de derechos y las politicas de fomento de la equidad, el bienestar y la proteccion
social. Los comportamientos y valoraciones de los sujetos abarcan ambitos tan
diversos como la confianza en las instituciones, el capital social, el sentido de
pertenencia y solidaridad, la aceptacion de normas de convivencia y la
disposicion a participar en espacios de deliberacién y en proyectos colectivos”
(CEPAL, 2007:17). La CEPAL llega asi a definir la cohesion social como “la
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dialéctica entre mecanismos instituidos de inclusién y exclusién sociales y las
respuestas, percepciones y disposiciones de la ciudadania frente al modo en que
ellos operan” (CEPAL 2007,19).

El anélisis de la cohesion social en un determinado estudio de caso,
deberd incluir entonces instrumentos de duplice naturaleza, objetivos y
subjetivo-reflexivos. Junto al analisis socioecondmico y estadistico de las
condiciones estructurales que impactan sobre la cohesion social, también
instrumentos analiticos como las encuestas y otras herramientas demoscépicas
para determinar las percepciones y valoraciones de la ciudadania en relacion a
su grado de confianza, adhesion y respaldo a un sistema politico y un

ordenamiento socioecondmico.

Si bien esta conceptualizacién de las condiciones de los grupos sociales
menos favorecidos fue difundida por el debate surgido en instancias
internacionales, siempre hubo una reflexibn por parte de la literatura
latinoamericana en torno a las condiciones de vida de la poblacion a raiz de las
consecuencias de los procesos de industrializacion y modernizacién, que han
vivido los paises de la regién en las ultimas décadas. Si bien en algin momento,
y promovido por instancias internacionales similares, el tema de la pobreza, en
un enfoque econdémico y unidimensional, habia desplazado todas las
cuestiones, es necesario recordar el debate que surgié paralelamente al
cuestionamiento de los modelos de desarrollo latinoamericanos en los afios 60,
ya que se centran en la participaciéon, o menos, de amplias franjas de la
poblacion a los frutos del progreso material. De este tema se tratara en la

siguiente seccion.

2.6.2. El debate sobre las condiciones de los mas desaventajados y la
fortuna del concepto de exclusion social en Argentina

En el caso de Argentina, para tratar de la situacion de los grupos sociales
menos aventajados se ha preferido el uso de otros conceptos mas que la
utilizacién del término “exclusion social” de origen europeo. Por ejemplo, se ha

hablado frecuentemente de “nueva cuestion social”, es decir del
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“resquebrajamiento de los mecanismos y formas de la integracién social
predominantes en la Argentina hasta la década del '70 y el 80" (Iriarte, 2005:5),
ligados a ciertas pautas de intervencién del Estado en la economia y a las

caracteristicas del mercado laboral de la época.

La atencion se ha centrado, en particular, en la emergencia de una
“nueva pobreza” en sectores de la clase media en declive, a causa de la pérdida
de empleo o su precarizacion, por la regresion distributiva y los procesos de
movilidad social descendente y, finalmente, por la exclusion derivada de la
segmentacion de los servicios esenciales, en los que el peso del sector privado

ha crecido sustancialmente (Kessler y Minujin, 1995; Piola, 1999).

Este fendbmeno ha producido una creciente heterogeneidad en el
universo de la pobreza: al lado de persistencia de la pobreza estructural, cuya
condicion se transmite de generacion y generacion, grupos sociales con un
capital social y simbdélico superior entran en una espiral de carencia creciente de
ingresos y negacion del acceso a derechos basicos. En la categoria de nuevos
pobres caen asi grupos sociales caracterizado por la combinacion de practicas,
costumbres, creencias, carencias y consumos hasta hoy asociados a diferentes
sectores sociales (Kessler y Minujin, 1995:41-42). De esta forma se combinan las
carencias y necesidades basicas insatisfechas del presente con bienes, gustos y
costumbres que quedan del pasado y la posibilidad de suplir algunas carencias

gracias al capital social y cultural acumulado!4® (Kessler y Minujin, 1995:91-93).

Por un lado, los “nuevos pobres” mantienen una red de contactos
sociales (familiares o adquiridos) que les permitiran acceder a bienes y servicios

a condiciones mas favorables que las prevalecientes en el mercado (Kessler y

149 Estas redes existen también para los pobres estructurales, pero los bienes y servicios
intercambiados son basicos y no requieren de ninguna calificacion. Las redes en las que
participan los ‘nuevos’ empobrecidos son diferentes cualitativamente, ya que su légica no es la
equivalencia sino la complementariedad de competencias. Es decir, el intercambio tiene un
grado més alto de sofisticacion, en un intercambio simple comportan un mayor ahorro
econémico. No obstante, en el largo plazo requieren un nivel mas complejo y costoso de
reciprocidad para mantener la relacion, mientras que en el caso de relaciones méas simples y
familiares la reproduccién del capital social requiere menos esfuerzo y recursos (Kessler y
Minujin, 1995:148-149).
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Minujin, 1995:44). Por otro lado, “el origen cultural, la educacion recibida, el
tipo de experiencias y la posicién ocupada en los distintos &mbitos sociales que
se han transitado van forjando formas casi inconscientes de mirar el mundo y
de representarse su propio lugar en él. Es decir va originando disposiciones a
percibir, a actuar, a reflexionar, a demandar -0 a no demandar (Kessler y
Minujin, 1995:46). Del capital cultural depende no so6lo el empoderamiento de
las personas respecto a las insuficiencias de la accion estatal (ver mas abajo),
sino también el nivel de informacién necesario para poder acceder a los
servicios publicos y sociales, como las reglas de uso, los requerimientos y
trdmites necesarios, el lenguaje utilizado en los ambitos publicos (Kessler y

Minujin, 1995:161-164).

El empobrecimiento de las clases medias tiene a su vez un impacto sobre
los pobres estructurales: les desplaza de muchos puestos de baja calificacion
(que pasaron a ocupar los “nuevos pobres”) y reduce a la vez la demanda de
servicios a la persona (servicio doméstico, en particular) (Kessler y Di Virgilio,
2008). El incremento del desempleo y el empleo precario tienen en general un
efecto depresivo sobre los salarios y sobre las pretensiones de los que siguen
empleados. Segun algunos autores, por lo tanto, la aparicion de los “nuevos
pobres” genera “una lucha novedosa por la inclusion” - un conflicto diferente a
la lucha de clases precedente - que “atraviesa transversalmente la sociedad y

gue tiene al empleo como nucleo central” (Garcia Delgado, 1995:6-9).

Un enfoque muy influyente en los ultimos afios estd ligado a la
perspectiva que considera que el Estado tiene la responsabilidad ultima de
garantizar el respeto de los derechos econdmicos, sociales y culturales (DESC)
de las personas que habitan el territorio sobre el que ejerce su soberania. Segun
esta perspectiva el reconocimiento de los derechos sociales de todos los
ciudadanos, nacionales y extranjeros, implica que “el punto de partida para
formular una politica ya no es la existencia de ciertos sectores sociales que
tienen necesidades insatisfechas, sino fundamentalmente la existencia de
personas que tienen derechos que pueden exigir o demandar, esto es,

atribuciones que dan origen [...] al establecimiento de mecanismos de tutela,
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garantia o responsabilidad” (Abramovich, 2006:40). Los potenciales
beneficiarios de las politicas sociales ya no son simplemente personas
necesitadas, sino titulares de derechos con la legitimidad de exigir el

cumplimiento de los mismos de parte del Estado.

Bajo esta Optica puede decirse que el Estado contrae una verdadera
deuda respecto a las clases menos favorecidas, especialmente en el caso de que
los derechos sociales de sus ciudadanos no se vean garantizados
satisfactoriamente. Puede afirmarse entonces que si “alguno, o muchos,
miembros de una sociedad son privados o impedidos de acceso a recursos,
condiciones u oportunidades para el logro de un mejor y mas digno vivir, la
situacién creada constituye, segun la norma social existente, una trasgresion a
los derechos humanos, especialmente al derecho fundamental a vivir una vida
digna. Cuando ello acontece, puede decirse que quienes tienen la
responsabilidad moral o politica de tutelar el cumplimiento de tales derechos
contraen una deuda con quiénes han sido violentados en el ejercicio de sus
legitimos derechos” (Salvia 'y Lépore, 2007:9). En otras palabras, la sociedad en
su conjunto ha contraido una deuda con su parte mas débil, lo que ha
provocado el resquebrajamiento del contrato de solidaridad entre ciudadanos y

con el Estado, lo que constituye los cimientos de la legitimad del mismo!0,

El déficit de la accion estatal se hace visible a nivel de comunidades
enteras y no solo respecto al acceso individual de las personas a los servicios
publicos. Es lo que algunos autores llaman “empobrecimiento comunitario”; es
decir, la situacion de deterioro, supresion y/o inexistencia de bienes y servicios
colectivos en un determinado territorio habitado. A las carencias sufridas a
nivel individual por los hogares se suman los efectos amplificadores de la
desigualdad en la “la provision, la calidad y la posibilidad de acceso efectivo a

servicios generales como el transporte, los teléfonos, la seguridad y, por

150 En este sentido, puede recordarse el cuestionamiento que la OIT (PREALC, 1989) hizo de que
los costes del ajuste externo y las reformas econdmicas habrian debido distribuirse de forma
progresiva a favor de las clases menos favorecidas, mientras lo que fue ocurriendo a partir de
los afios 80 fue lo opuesto. Segun este organismo, no habria debido solventarse la cuestiéon de la
deuda externa a costa de contraer una “deuda social” con las clases trabajadoras.
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supuesto, los servicios de salud y de educacion” (Kessler y Minujin, 1995:161).
Respecto a estos temas, es de rigor recordar la advertencia de Guillermo
O’Donnell (1997), cuando escribia que donde no llega la fuerza del Estado para
establecer y garantizar una definicion universal de la ciudadania prevalece el
particularismo, el clientelismo, las zonas “marrones” donde la participacion
democrética de los ciudadanos a los deberes y derechos civicos es desigual e
incierta. No soOlo el Estado pierde legitimidad, sino la construccion de la
democracia se ve amenazada cuando el Estado no cumple con su
responsabilidad de fomentar el desarrollo mas amplio de los DESC en su

territorio.

La condicion social de los grupos que salen perdedores en el proceso de
crecimiento econdmico habia sido discutida en amplitud durante los afios 60 y
70 en la literatura que trataba de la situacion de marginalidad en la que se
encontraban los individuos no alcanzados por los beneficios de los procesos de
modernizacion que vivieron los paises de la region en esas décadas. Una de las
figuras centrales de este analisis fue el socidlogo italo-argentino Gino Germani,
quien definia la condicién de marginalidad como “la falta de participacion de
individuos y grupos en aquellas esferas en las que de acuerdo con
determinados criterios (normativos) les corresponderia participar” (Germani,
1980:66). En este sentido la condicion de marginalidad seria la contracara de la
integracion social, es decir de la participacion del individuo en la sociedad,
tanto pasiva (los recursos materiales y espirituales de la sociedad) como
activamente (la toma de decisiones). Esta privacion de derechos resultaria de la
asincronia de los procesos de modernizacion sobre los distintos grupos sociales,
gue dejaba excluidos de los beneficios materiales del crecimiento econémico a
aquellos que no eran integrados en los sectores mas modernos del sistema

econémico (Campos, 1971:79-80, 82).

En una perspectiva diferente se ubicaba el concepto de “masa marginal”,

propuesto por José Nun, en referencia a esa parte de la superpoblacion
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relatival®l, que no produce los efectos funcionales que el “ejército industrial de
reserva” habia cumplido en los paises alcanzados por la primera etapa del

capitalismo, el periodo tomado bajo anélisis por Marx!52 (Nun, 2001:24).

Contrariamente a lo vivido en esa fase, la heterogeneidad de las
economias latinoamericanas implicaba, segun esta teoria, la existencia de una
“masa marginal”. El factor que daba origen a este fendmeno consistia en la
coexistencia en un mismo sistema econdémico de un conjunto de mercados
laborales no directamente conectados: por un lado, el mercado laboral que sirve
al moderno capital monopolistico, de gran escala, donde se generan empleos
relativamente estables y registrados, sujetos a convenio y con mejores salarios;
por el otro lado, el del capital industrial competitivo, donde coexisten unidades
productivas de escalas diferentes y productividad disimil, cuya coexistencia
provoca una dispersion excepcionalmente alta de los salarios. Al margen de
ambos, se sita un sector altamente fragmentado caracterizado por su baja
productividad, empleo irregular y de bajos salarios, relativamente aislado del

capital monopolistico.

En consecuencia de la estructura de los mercados laborales, una parte
considerable de la superpoblacion generada por el proceso de acumulacién no
establece relaciones funcionales con el sistema integrado de las grandes

empresas monopolistas, y permanece relegado en el mercado laboral

151 Es decir, la fuerza de trabajo que en un determinado momento excede la oferta de empleo. En
ese sentido, no solo incluye a los desempleados, sino al grupo de los empleados irregulares que
entran y salen del mercado productivo segun la necesidad de las empresas. Nun recuerda que
Marx llama este, que es una de las “modalidades descriptivas de la superpoblacion relativa”,
excedente flotante. Junto a este grupo, distingue la fuerza de trabajo desplazada del sector
agricola por la penetracion del capitalismo en el espacio rural en el sector, que potencialmente
puede incorporarse al proletariado urbano (superpoblacion latente); y la intermitente o
estancada que forma parte de la fuerza de trabajo activa pero con relaciones laborales muy
irregulares, como es el caso de los trabajadores domiciliarios (Nun, 2001:76).

152E] volumen de la superpoblacion relativa se expande y se contrae en correspondencia del
ciclo econdmico. En ese aspecto la superpoblacién cumple la funcién directa de proveer la mano
de obra requerida en la etapa ascendente del ciclo econémico. Sin embargo, alin mas importante
es la funcion indirecta de disciplinamiento de la fuerza de trabajo empleada bajo la amenaza de
la sustitucion, tanto para aumentar la intensidad del trabajo de los ocupados como para bajar el
precio de la fuerza trabajo, al reducir las demandas salariales (Nun, 2001:73-76).
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secundario o al margen del mismo. Es en ese sentido que Nun habla de
marginalidad, ya que esa masa de trabajadores pierde su funcionalidad como
gjército de reserva para el sector del capital industrial monopolistico, y se
convierte en nada influyente para el proceso de acumulacion (Nun, 2001:126,
132, 134-135).

Es entonces la particular forma que asume el capitalismo en las
economias latinoamericanas (heterogéneo y dependiente) que genera
marginalidad. Esta no deriva de la falta de integracion en el sentido
anteriormente expuesto, es decir, por falta de participacién, sino precisamente
por la forma en la que los individuos se integran en la estructura social, es decir,
de manera no funcional a la produccién capitalista. Segun esta perspectiva, no
es suficiente levantar las barreras que separan a los individuos “marginales” del
resto de individuos “integrados” en la sociedad, sino que es el propio
funcionamiento del régimen de acumulacion existente el que genera esta
dinamica. En esta Optica, es el régimen de acumulacion el que deberia

transformarse en profundidad (Campos, 1971).

El debate entre estos distintos enfoques es fiel reflejo de las diferentes
posiciones en la literatura sobre el desarrollo en la region latinoamericana a
finales de los 60 (como se vio en la seccion 1.4). A su vez, la primera perspectiva
mantiene, como se vera a continuacion, muchos puntos de contacto con la
formulacion del concepto de exclusién social en Europa a partir de la crisis de
los afios 70 y con las diferentes acepciones del término, segun los distintos

paradigmas politicos y econémicos (cfr. Silver, 1994).

En el caso latinoamericano, el interés sobre el estudio de la
heterogeneidad de los mercados laborales se trasladaria al enfoque centrado en
la informalidad, surgido a raiz de los analisis producidos por la OIT en la
segunda mitad de los afios 70 (cfr. PREALC, 1978). Este ultimo tema se tratara

mas en detalles en la seccién 4.3.4.
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2.6.3. La elaboracion del concepto de exclusién social en Europa

A la hora de explicar la génesis del concepto de exclusiéon social es
necesario situarse en el ambito europeo de la crisis de los afios 70. Desde las
primeras formulaciones del concepto, los excluidos se habian identificado como
aquellas personas que habian quedado a la vera del progreso general,
imposibilitados de participar en la vida social de sus comunidades vy
expulsados de los sistemas publicos de proteccion. El caso de los individuos
gue se interrelacionaban con las instituciones de asistencia social se rubricaba,
en muchos casos, como situaciones de “inadaptacion social”, en cuya
explicacion los factores del tipo de la responsabilidad individual tenian un peso
considerable (Gil Villa, 2002:28)153.

La crisis del modelo fordista y el fin del pleno empleo de la posguerra en
las economias de Europa occidental (cfr. 1.8.1) provocan un cambio en el
significado que se le atribuye a la exclusion social. El informe publicado en 1974
por René Lenoir, asesor del presidente francés Giscard d’Estaing, reconoce que
ya no se trata de un fendmeno marginal sino que abarca una parte considerable
de la poblacion®4. Eran los afios que habrian significado el ocaso del largo ciclo
de crecimiento de la posguerra, la Edad de Oro del Capitalismo, en palabras de
Eric Hobsbawm. Es en los afios 80, cuando el final de esa época ya estaba

asumido, en plena crisis del empleo y en medio de criticas al Estado de

153 Entre las personas que se situaban al margen de la red de seguridad social condicionada al
empleo asalariado, el problema de los desempleados ocupaba todavia una posicion minoritaria
frente a las personas marginadas por las méas variadas formas de discriminacion o
estigmatizacion social, por consumo de droga, criminalidad u otros conductas deviantes. En
éstos ultimos casos, pese a reconocer la responsabilidad de la sociedad en su conjunto en
explicar esos comportamientos de ruptura de las normas sociales, era dificil negar la
responsabilidad del individuo y de su voluntad en los actos que eran parte en causa en los
procesos de exclusiéon social (Gil Villa, 2002:28-29). Estas formas de exclusion responden a
diferentes caracteristicas a las que se tratard a lo largo de esta seccion, donde el peso de la
responsabilidad individual se diluye en un entramado de relaciones y factores sociales (véase
un poco mas adelante el peso que esta cuestion ha tenido en el disefio de las politicas
asistenciales).

154 De ahi que el informe se intitulara 2Les exclus - Un Frangais sur dix (Los excluidos — un francés
de cada 10)2.
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Bienestar vigentel%5, que el concepto de exclusién social pasé definitivamente a
abarcar a los grupos cada vez mas nutridos de desempleados y trabajadores
precarios, hundidos en la pobreza o vulnerables a ella, situados en la labil

frontera entre inclusion y exclusién social (Clert, 1997:426-427).

Mas concretamente, el concepto de exclusiéon social pasa
progresivamente a designar los procesos susceptibles de conducir a una ruptura
progresiva de los lazos sociales. Se toma conciencia de forma colectiva de la
amenaza a la seguridad econdmica de franjas cada vez mas numerosas de
poblacion, y por esa razon el concepto es adoptado tanto por los gobiernos
nacionales como, particularmente, por los organismos comunitarios europeos
(Nun 2001:29-30). En la definicion de la OIT, “la exclusion social puede ser
entendida como una acumulacion de procesos confluyentes con rupturas
sucesivas que, arrancando del corazén de la economia, la politica y la sociedad,
van alejando e ‘inferiorizando’ a personas, grupos, comunidades y territorios
con respecto a los centros de poder, los recursos y los valores dominantes”
(Estivill, 2003:29-30).

Para la compresion de los fendbmenos de exclusion social, en particular si
se considera su dimensién espacial, resultan Uutiles nociones como la
diferenciacion, la segmentacion y la segregacién entre grupos sociales. Como su
nombre indica, el primer término simplemente designa diferencias en los
atributos de dos 0 més categorias o grupos sociales. El segundo (segmentacion)
agrega al anterior una referencia a la existencia de barreras para el pasaje de
individuos de una a otra categoria y, por consiguiente, subraya las trabas que
existen a la interaccién entre miembros de esas categorias en los espacios donde
se desarrolla alguna actividad de tipo segmentado (trabajo, educacién, salud,
transporte, esparcimiento, entre otros). El tercero (segregacién), utilizado en la

literatura en aplicacion a los lugares de residencia, afiade a los anteriores la

155 Respecto a la primera cuestion se hablé de Eurosclerosis; la literatura sobre el segundo tema se
centré viceversa en la “retirada” (retrenchment) del Estado de Bienestar.
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voluntad de los miembros de una u otra categoria de mantener o fortalecer las

barreras que segmentan los espacios (Katzman, 2010:44).

La multidimensionalidad del problema viene dada por el hecho de que
la privacion en una determinada esfera (por ejemplo, la educativa) puede
propagarse y transformarse en multiples vulnerabilidades: por ejemplo, en una
insercién desfavorable en el mercado laboral, lo que conduce a ingresos
monetarios reducidos; a su vez pueden coincidir bajos niveles de consumo
presente y de inversiones de largo plazo para el bienestar del hogar. Esto puede
traducirse en carencias habitacionales y sanitarias significativas. En conjunto
pueden registrarse trayectorias negativas (circulos viciosos) por la
retroalimentacion existente entre una esfera de exclusién y las otras (cfr.

Paugam, 1995).
2.6.4. Responsabilidad individual, underclass y workfare

Antes de continuar con el tema de la exclusién social, debe destacarse
gue si en Europa habia prevalecido este enfoque, en Estados Unidos persiste y
domina una posicion liberal — conservadora que resalta el valor de la
meritocracia y la eficiencia. Esta perspectiva enfatiza el papel de la
responsabilidad individual y considera justa la remuneracién resultante del
mecanismo de mercado, al considerar que premia el aporte de cada actor
econdmico a la produccion, elemento que en esa concepcion se iguala al
bienestar general. Sobre los principios de justicia social que sustentan esa

posicion ya se habia tratado en la seccion 2.4.1.

Sobre la base de estos principios de fondo, la vertiente conservadora mas
moderada apoya en abstracto las medidas que favorezcan la igualdad de
oportunidades y al mismo tiempo acepta la legitimidad de la accion asistencial
del Estado. Sin embargo, ésta debe estar focalizada a favor de los
“merecedores”, es decir, aquellas personas que activamente operan para
intentar cambiar su situacién individual. Al mismo tiempo, se privilegia la

liberalidad voluntaria tanto