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ResUMEN: El debate sobre el Estado y el mercado y su relacionamiento mutuo
fue siempre vinculado, tanto en Europa, como en América Latina, a la discusion sobre
las estrategias de desarrollo. El autor hace un balance critico de este debate desde el
comienzo del siglo veinte hasta nuestros dias. En la segunda parte se discute las expe-
riencias del Estado Benefactor, la variante europea del capitalismo moderno, sus éxi-
tos y crisis, y sus lecturas para América Latina para, finalmente, preguntarse por el lu-
gar de la cohesion social en las relaciones europeo-latinoamericanas.
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ABSTRACT: The debate over the state and the market and their mutual relation-
ship has always been linked, both in Europe and Latin America, with the discussion
on development strategies. The author makes a critical assessment of this debate from
the early twentieth century till today. The second part discusses the experiences of the
welfare state, the European variant of modern capitalism, its successes and crises and
their readings for Latin America to finally question the place of social cohesion in the
European-Latin American relations.
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. INTRODUCCION

El debate sobre el Estado y el mercado y su relacionamiento mutuo fue siem-
pre vinculado muy estrechamente a la discusion sobre las estrategias de desarrollo,
tanto en Europa, como en América Latina. Tanto el Estado, como el mercado no son
categorias abstractas, cajas cerradas, o fines en si mismo, sino instrumentos para
responder por medio de sus actores a demandas de la sociedad. Lo hacen en la reali-
dad por aquellos actores que en su nombre actfian: en el caso del Estado el gobierno,
la administracion o los proveedores de servicios, sean esos estatales 0, semi-
estatales, en el &mbito del mercado: los actores econdmicos, como empresas y ban-
COs.

* Prof. Dr. Klaus Bodemer — Senior Fellow del GIGA Instituto de Estudios Latinoamericano,
Hamburgo, Presidente de CEISAL en los afios 2007-2010.
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De esta primera observacion se puede concluir que, para obtener respuestas
serias (y cerca de la realidad) sobre la interactuacion entre Estado y mercado, debe-
mos incluir un tercer actor, una tercera categoria: la sociedad, referente central tanto
para el Estado, como el mercado. Con respecto al primero, la sociedad, sus miem-
bros se articulan como ciudadanos, con derechos y obligaciones, en cuanto al mer-
cado, como consumidores. Objeto de nuestras reflexiones es, por lo tanto, explicita-
o0 latentemente — la relacion triangular entre el Estado, el mercado y los ciudadanos —
en la terminologia de Adam Przeworski — entre el principe y los agentes (colectivos
y particulares) (Przeworski 1998).

El Estado debe responder a las demandas de los ciudadanos en primer lugar
en el area del bienestar y de seguridad con servicios publicos tanto materiales (en el
area del trabajo, de la salud, vivienda y educacioén), como simbdlicos (oferta de ca-
nales de participacion y control), adquiriendo de esta manera legitimidad.

1. ESTADO Y MERCADO EN AMERICA LATINA UN BALANCE

Vista en una perspectiva historica, la discusion sobre el Estado como change
agent y su relacion con el mercado atravesé ciclos y coyunturas que acompafiaron a
las distintas fluctuaciones politicas, economicas y sociales, siguiendo en cierto sen-
tido un movimiento pendular.

Al Estado de orientacion hacia afuera, el modelo exportador, muy exitoso
desde la década de los ochenta del siglo XIX hasta los afios veinte del siglo XX, si-
guid, como reaccion al la gran crisis de 1929 y sus impactos econémicos y politicos
desastrosos (la gran depresion y recesion internacional, el auge del nazismo, la Se-
gunda Guerra Mundial) desde finales de los afios 40. hasta los afios 50/60 la estrate-
gia ICI (Industrializacion por Substitucion de Importaciones). De acuerdo con una
concepcion de inspiracion keynesiana que fue elaborada por la CEPAL a partir de
finales de la década de 1940, se le atribuian al Estado importantes funciones en el
marco de una estrategia nacional de industrializacién, concretamente las funciones
de planificacion, inversion y acumulacion de capital.

Durante la década de los 60., este modelo y el consenso keynesiano en el cual
se basaba entraron en una crisis de multiples dimensiones: de crecimiento, de en-
deudamiento, de productividad y, finalmente, en una crisis del Estado y la sociedad
en general. La manifestacion mas visible de esta crisis fue la sobrecarga de las ins-
tancias estatales con tareas que no podian cumplir, precios excesivos para productos
incapaces de sostenerse frente a la competencia internacional, empresas de mentali-
dad subvencionista, corrupcion, clientelismo, retraso tecnologico y el déficit crecien-
te del presupuesto publico, que por lo general, fue financiado por medio de estrate-
gias inflacionarias. El resultado de todo esto fueron sociedades bloqueadas econoé-
mica y politicamente, instituciones ineficientes, regimenes politicos populistas y un
empresariado rentista (Paramio, 1991: 9).
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El debate sobre el desarrollo y en ello, del rol del Estado y del mercado, fue
marcado en los afios 60. por un discurso mas bien paralelo al discurso desarrollista
“oficial” (y alienado por eso): la teoria o — mejor dicho — las teorias de dependencia.
Ellos se comprendieron como conceptos alternativos de desarrollo a aquellos, los
cuales, a pesar de sus matices diferentes, fueron enfocados en las teorias de moder-
nizacion. Los nuevos conocimientos, resultantes de las teorias de la dependencia no
encontraron, sin embargo, mucho eco en la ingenieria politica de desarrollo, ni en
América Latina, ni en los paises industriales. Mas visibles fueron los efectos de las
ideas dependentistas , por otro lado, en los diferentes niveles de estructuracion y ne-
gociacion del sistema internacional a partir del avance de la organizacion de los pai-
ses del Tercer Mundo, que se inicié hacia mediados de los afios sesenta (UNCTAD,
Movimiento de paises no alineados, el Grupo de los 77 y la OPEC). De ese modo se
colocaron en la agenda nuevos temas, como la demanda de un nuevo orden econé-
mico internacional. Tanto la auto-organizacioén del Tercer Mundo como la constitu-
cion de un frente contra el Norte desarrollado se apoyaban en una fundamentacion
que respondia a los postulados de las teorias de la dependencia, como puede des-
prenderse de la utilizacion de los conceptos de self-reliance (colectiva), “disocia-
cion”, “desarrollo autocentrado” y “cooperacion Sur-Sur”, entre otros (Senghaas,
1977).

En los afios setenta se rompid definitivamente el pacto keynesiano como re-
sultado de una compleja combinacion de factores internos y externos. La revolucion
de las expectativas crecientes, dos crisis energéticas, la stagflation y el endeuda-
miento que les siguieron superaron la capacidad administrativa y economica de las
instancias estatales. La estrategia de la CEPAL se volvi6 blanco de las criticas tanto
de la derecha como de la izquierda. Los pensadores marxistas sefialaban la falta de
radicalidad de la estrategia substitutiva, lo que en su opinion era responsable de que,
contra los objetivos declarados, la situacién de dependencia permaneciera sin modi-
ficarse. Desde el campo neoliberal se reprochaba el intervencionismo excesivo, el
estrangulamiento de la iniciativa privada y la “alocacion irracional de recursos”. De
acuerdo con los criticos conservadores, la CEPAL era el caballo de Troya de la iz-
quierda (Zimmerling 1986: 36).

En tanto que los criticos de izquierda solo podian presentar como puntos de
referencia real los ejemplos de Salvador Allende en Chile y de Velasco Alvarado en
Pert, las posiciones de los neoliberales y monetaristas, que se inspiraban en las poli-
ticas de Margaret Thatcher y Ronald Reagan, fueron ganando cada vez mas adeptos
en América Latina, especialmente en el Cono Sur.

El resultado de este proceso fue la conformacion de un nuevo paradigma neo-
liberal, que se basaba en cuatro principios basicos (Ibarra, 1990: 73):

e ¢l fortalecimiento del mercado como unico mecanismo apropiado para
la alocacion de recursos;
. el convencimiento de que en el periodo de la substitucion de importa-
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ciones, el Estado habia sido inflado en forma desmesurada y que su
mantenimiento sobrecargaba excesivamente a la economia, de lo cual se
deducia la necesidad de reducirlo y limitar sus intervenciones para pre-
servar su autonomia frente a las demandas de diversos grupos (cuya sa-
tisfaccion era considerada meramente utdpica), y evitar asi una crisis de
legitimidad,;

e ladefensa del principio de la igualdad de oportunidades frente al objeti-
vo (ilusorio) de la igualdad econémica y social que amenazaba la liber-
tad; y

e la priorizacion de la estabilidad de los precios, el equilibrio fiscal y la
apertura al mercado internacional como objetivos principales de la poli-
tica economica.

Una version ortodoxa y simplificada de esta concepcion encontr6 acogida en
los programas de ajuste del Fondo Monetario Internacional y el Banco Mundial que
los regimenes militares de la década del setenta impusieron a sus paises. En la prac-
tica, sin embargo, se produjeron en muchos casos contradicciones flagrantes entre el
discurso neoliberal y medidas efectivas claramente intervencionistas. La privatiza-
cion de las empresas publicas y la reduccion de personal de la administracion estatal
fue continuada en forma consecuente por los gobiernos posteriores.

Luego del retiro de los militares a los cuarteles, los gobiernos democraticos
siguieron aplicando los programas de ajuste de sus predecesores. Los funcionarios
del Fondo Monetario Internacional y del Banco Mundial, y sus adherentes en Amé-
rica Latina no se cansaban de predicar que las politicas de ajuste deberian comenzar
y terminar en el Estado, al cual se le atribuyeron todos los males. Su reduccion a las
funciones minimas clasicas de mantener el derecho y el orden fue considerada como
la condicion para la formacion de un nuevo orden. La liberalizacion y la apertura ex-
terior fueron implementadas en parte a través de programas de choque, y en parte
por medio de estrategias gradualistas, todas ellas con el objetivo declarado de lograr
una rapida integracion al mercado mundial. A nivel instrumental, la atencion de los
neoliberales se concentrd en tres variables: el déficit fiscal (que en gran parte se de-
bia a la estatizacion de las deudas externas que se produjo a comienzos de los afios
ochenta), la privatizacion y la desregulacion. De acuerdo con los ortodoxos, sélo la
reduccion de los gastos publicos permitiria obtener los recursos necesarios para
cumplir con el servicio de la deuda y reposicionar a las economias latinoamericanas
en los mercados financieros internacionales, todo esto en afos de recesion y aumen-
to del endeudamiento.

Con tales recetas, las consecuencias negativas para el sector productivo y el
desarrollo social fueron inevitables. Las medidas implementadas apuntaban exclusi-
vamente al aumento de la eficiencia y la competitividad por medio de la liberacion
de los mercados, la reduccion de costos y el refuerzo de los incentivos para la for-
macion de capital y las inversiones privadas. Fuera de ese radio de percepcion que-
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daban, en cambio, tareas estatales tan fundamentales como la formacion del sector
publico y la redefinicion de la relacion entre el Estado y la sociedad civil.

Ya en la fase del pleno auge de recetas neoliberales y programas de ajuste se
produjo en Europa y Estados Unidos como reaccion a las consecuencias del That-
cherismo y las Reagonomics un cambio de paradigma que, con cierto retraso tempo-
ral, también irradi6 hacia América Latina. En los Estados Unidos, en vistas del doble
déficit (del presupuesto y la balanza comercial), el atraso del sector educativo, el
agotamiento de las finanzas comunales, la anticuada infraestructura industrial y de
transportes, el aumento del consumo de drogas y de la criminalidad y el deterioro
ambiental, comenzaron a surgir en el campo de las ciencias sociales y econdomicas
(véase Arthur 1988: Shleifer 1989; Stiglitz 1988) voces que demandaban el refor-
zamiento de la accion estatal. Una serie de publicaciones con titulos tan programati-
cos como On the Autonomy of the Democratic State de Eric A. Nordlinger (1981) y
Bringing the State back in de Peter B. Evans el al (1985) generaron un debate que en
general se caracterizo por dejar atras la falsa dicotomia del Estado versus el mercado
y coloco en primer plano la cuestion de la autonomia (relativa) del Estado y de su
accion.

El cambio de paradigma que se verificaba en el Norte ya en tiempos de plena
marcha del neoliberalismo y monetarismo en la politica econdmica, apenas fue re-
gistrado en América Latina. Esto se explica por el time lag habitual que caracteriza
la recepcion de los paradigmas del Norte al Sur del Rio Grande, pero sobre todo por
el contexto regional, que era profundamente diferente. A partir de mediados de la
década de los ochenta, la cuestion central para América Latina fue como enfrentar
las consecuencias econdmicas, politicas y sociales de las politicas neoliberales de
ajuste, que habian transformado esos afios en una “década perdida” tanto en lo eco-
némico como en lo social. Con el retroceso del PBI, el empeoramiento de los térmi-
nos de intercambio, el aumento exponencial de la deuda interna y externa, la suba de
los intereses, la disminucion de las importaciones y las inversiones extranjeras a
consecuencia de la crisis mexicana (1994-1995), de la asiatica (1997) y de la rusa
(1998), se acelero el proceso de marginalizacion e informalizacion que se habia ini-
ciado en América Latina en los afos setenta. La crisis, descrita ahora con la nueva
categoria de “deuda social”, y la forma en que se distribuyeron sus costos constitui-
an en si mismas un nuevo obstaculo para el desarrollo de la region.

Las diferentes facetas de la “deuda social” fueron el elemento que mas im-
pulso dio al cuestionamiento de las ideas neoliberales y el Estado minimalista. El
servicio puntual de la deuda no habia conducido a la reactivacion de los flujos de
crédito que habian prometido los neoliberales. A pesar de la implementacion riguro-
sa de los programas de ajuste, no se produjo el esperado aumento de las inversiones
internas y externas, ni el retorno del capital depositado en las cuentas en el exterior.
Contra lo pronosticado, el Estado tampoco habia recuperado su autonomia sino que,
al contrario, habia sido mediatizado y privatizado a consecuencia de las medidas de
desregulacion, transformandose al mismo tiempo en la victima de una lucha distri-
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butiva en la cual las elites politicas, los empresarios, los sindicatos y otro actores so-
ciales con capacidad de presion hicieron todo lo posible por traspasar los costos del
ajuste a los sectores menos organizados y, finalmente, al propio Estado. La brecha
entre los pocos ricos —muchos de ellos nuevos ricos— y la mayoria de la poblacion
que vivia en la pobreza se profundiz6 en forma dramatica con el retroceso de los sa-
larios reales, el aumento de la desocupacion y la subocupacion, y el colapso de los
sistemas de seguridad social. En general, resultaron debilitados el Estado, la socie-
dad y la economia, con excepcion del sector exportador y algunos segmentos del
sector financiero.

Sin embargo, a pesar de que el fracaso del quick fix approach neoliberal ya
era evidente a fines de los afios ochenta, esta estrategia recibio un espaldarazo oficial
con el llamado Consenso de Washington en 1990, en el cual las instituciones de
Bretton Woods y los gobiernos latinoamericanos reafirmaron una vez mas el credo
neoliberal: la liberalizaciéon de los mercados, el libre movimiento de capitales, la
privatizacion, la desregulacion y la estabilidad macroeconoémica.

La evolucion econémica de la primera mitad de los afios noventa pareci6 dar
la razon a los firmantes. Las economias latinoamericanas crecieron, las inversiones
directas fluyeron y los acreedores internacionales recuperaron la confianza. Pero con
la crisis del peso en México a fines de 1994, y alin mas con las crisis financieras de
Asia (1997), Rusia (1998) y Brasil (1999), la tendencia se invirtié y la regién cayo
en una recesion de la que empezd a recuperarse so6lo en 2003.

Al mismo tiempo, en la década del noventa se produjo otra vuelta de péndulo
en el debate, en forma de un redescubrimiento del Estado como agente del desarro-
llo, que tuvo su punto de partida no tanto en los efectos negativos de las politicas
neoliberales sino mas bien en la incapacidad de los sostenedores del liberalismo de
mercado radical para explicar el éxito de los paises del Este Asiatico. Como expuso
claramente el informe del Banco Mundial titulado The East Asian Miracle (1993)
los gobiernos de esa region no habian sido en absoluto minimalistas. Este informe
fue el primer signo de distanciamiento de la institucion con respecto a sus CONCep-
ciones anteriores. Tres aflos mas tarde, el informe titulado The State in a Changing
World (World Bank, 1997) hacia atin mas evidente la ruptura con la idea del Estado
minimalista, anunciando la revision del Consenso de Washington.

Desde el punto de vista tedrico, la nueva orientacion que iba imponiéndose
en los medios cientificos y politicos se apoyaba en el neo-estructuralismo, tomaba
distancia de la superficialidad y cortoplacismo de las recetas neoliberales y cuestio-
naba su capacidad para dar una respuesta constructiva a los desequilibrios de las
economias latinoamericanas. La nueva corriente apuntaba a una estrategia doble. A
diferencia del Estado de desarrollo, que buscaba fomentar la substitucion de impor-
taciones, la infraestructura y los servicios sociales —sobre todo salud y educacion—,
el nuevo Estado modernizador deberia concentrarse en sus funciones fundamentales,
es decir asegurar el orden juridico, el ordenamiento econdmico y financiero, y los
servicios primarios, y transferir a otras instancias, como ONGs, empresas, public-
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private-partnership, etc., todas las otras tareas que pudieran ser realizadas por éstas
en forma mads eficiente y rapida y a mayor satisfaccion de los ciudadanos. Como
consecuencia practica de este enfoque que, bajo el lema de la “eficiencia”, parte del
supuesto que el sector privado — mercantil o no mercantil — tiene ventajas compara-
tivas respecto del sector publico, la mayoria de los paises latinoamericanos han
adoptado la logica del mercado para la provision de los servicios publicos, de mane-
ra incluso mas profundo que aquellos paises en los que se originé este enfoque.

En general, en los afios noventa se gesté un nuevo pragmatismo, que tomo
distancia tanto del intervencionismo estatal irrestricto como del laisser faire ilimita-
do del neoliberalismo. Se reconocio6 asi, por un lado, que se requiere una combina-
cion pragmatica de ambos tipos de regulacion —la que deriva del mercado y la que
proviene de las instancias publicas — Yy, por otro, que el anti-estatismo puede ser el
peor enemigo de la eficiencia tanto del sector estatal como del privado. Este “nuevo
pragmatismo” tiene, sin embargo, su precio. Como Nuria Curil Grau ha destacado
recién, la aplicacion de los enfoques de mercado al sector publico puede llevar a la
sobrevaloracion de las mediciones y al formalismo con el efecto que la atencion se
desplaza de los fines a los medios.

En este contexto merecen ser mencionados los aportes provenientes de la
Nueva Economia Institucional (NEI) y de la teoria de sistemas. La primera intenta
responder la cuestion de qué influencia tienen los acuerdos institucionales y el com-
portamiento de los individuos en la dinamica social. El supuesto general de la NEI
es que la conducta de los individuos es resultado de sus intereses oportunistas y de
las estructuras institucionales en que se insertan. Al considerar las preferencias indi-
viduales como estables y constantes, la NEI asume que la conducta de los individuos
puede ser pronosticada con algin grado de probabilidad a partir de los incentivos
institucionales (positivos o negativos) que se establecen. Por lo tanto, el analisis de
las estructuras institucionales se constituye en un referente basico para entender c6-
mo el entorno institucional incide en el desarrollo econdmico. Los protagonistas in-
troducen mecanismos de mercado dentro del Estado y recomiendan crear una estruc-
tura de incentivos a los proveedores de servicios publicos que implique un incre-
mento del poder directo de los clientes sobre ellos. Se trata, en concreto, de desarro-
Ilar un nuevo marco de relaciones entre los responsables de la formulacion de politi-
cas, los proveedores de servicios y los clientes.

Con respecto a América Latina, la NEI se ha interesado en determinar los
prerrequisitos institucionales basicos para impulsar el desarrollo econémico y social
de la region que puedan ser implementados a través de reformas de “segunda gene-
racion”. A este grupo de reformas pertenecen los Programas de Modernizacion del
Sector Publico del Banco Mundial, y también los programas del Banco Interameri-
cano de Desarrollo (BID) para las reformas institucionales (BID 2004) la profundi-
zacion del proceso democratico (Inter-American Development Bank 2006) y la re-
habilitacion de la politica (BID 2003).
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El reconocimiento de que la racionalidad del mercado no puede regular todas
las areas de la sociedad y que éste también requiere cierta regulacion condujo a la
formulacion del llamado Post-Washington Consensus, que califica a la moderniza-
cion y la eficiencia del Estado y a la integracion social como cuestiones de relevan-
cia fundamental para el desarrollo de la economia y la productividad, estilizandolas
incluso como nuevo modelo (World Bank 2000 y 2001). La nueva programatica re-
viso la ortodoxia del Banco Mundial y del FMI en cuatro puntos centrales:

e  como reaccién al no llegar el efecto trickle down del mercado en las
economias latinoamericanas - el ejemplo mas reciente fue Argentina a
finales del afio 2001 — el nuevo lema fue el “crecimiento justo” bajo el
cual se avisaron medidas especificas para la capacitacion de capas so-
ciales desfavorecidas y microcréditos para medianas y pequefias empre-
sas y el sector informal,

e la experiencia reciente ha ensefado que, a pesar de la globalizacion
econdmica, ni es de esperar una convergencia de todas las sociedades al
modelo anglosajon del capitalismo, ni existe una relacion univoca entre
los mercados e instituciones extraeconémicas del management de con-
flictos, de integracion y participacion. Programas de reforma eficaces
deben reconocer la diversidad institucional, el margen de variaciones de
las sociedades y las convenciones locales, porque de ellos depende la
capacidad de adaptacion de las economias latinoamericanas a las condi-
ciones del mercado mundial,

e se ve la democracia como (pre)condicion del crecimiento econdomic0 y
no mas como su variable dependiente. Programas de reforma complejas
exigen la activizacion de la gente. La participacion de la sociedad civil
es tan importante como la expertice tecnocratica. Finalmente,

e las instituciones politicas ganan una nueva valoracion. Los fracasos de
las transformaciones post-soviéticas, en las cuales el retraso del Estado
de la sociedad (state desertion) o sea su privatizacion (state capture)
han provocado una profunda desintegracion, han desacreditado el con-
cepto del Estado minimalista. Sin embargo, la revaloracion del Estado
en el informe del Banco Mundial del afio 1997 no es el del Estado desa-
rrollista autoritario de los viejos tiempos, sino mas bien una institucion
reformada que coopera con el sector privado (Public Private Partners-
hip, PPP), ofrece acceso a los ciudadanos y consulta a las ONGs. (Mii-
ller, 2002: 126 y ss.). Como vimos mas arriba, los supuestos tedricos
subyacentes son aquellos de la NEI — con sus méritos y deficiencias.

Este Ilamado Post-Washington Consensus es una de las propuestas mas popu-
lares y discutidas en la actualidad. En el marco del debate cientifico es considerado,
por una parte, como el comienzo de una nueva época que deja atras al neoliberalis-
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mo (Gilbert/Vines, 2000) Por otro lado se subraya que continiia basandose en la 16-
gica econdmica neoliberal y que por lo tanto debe ser interpretado como un neolibe-
ralismo modificado que podria denominarse “liberalismo inclusivo” (Craig/Porter,
2003) o “liberalismo social” (Burchardt, 2003).

A pesar de la critica al Consenso de Washington en amplios ambitos politicos
y académicos, algunos de los representantes del Consenso se mantuvieron fieles a
sus viejas posiciones y atribuyen los fracasos constatados hasta el momento a la es-
casa o deficiente implementacion del paradigma neoliberal, aconsejando profundizar
atn mas el ajuste estructural. Ademas proponen complementar las medidas del Con-
senso de Washington con una segunda generacion de reformas, esto es con reformas
sociales, juridicas, financieras y educativas. Esta posicion ha sido denominada Con-
senso de Washington Plus y esta documentada en la obra colectiva “After the Was-
hington Consensus: Restarting Growth and Reform in Latina América”, compilado
por Pedro Pablo Kuczynki y John Williamson (2003).

A pesar del hecho, que la autocritica de Williamson y Kuczinski significa un
paso hacia adelante, el tomo es bastante heterogéneo en su profundidad, esta sesgado
hacia la literatura mas complaciente u omite referencias muy relevantes. Asi, Ricar-
do Ffrench-Davis menciona cuatro topicos que se omiten en el texto “;,Como es” —
Ffrench Davis se pregunta — “que a pesar de las reformas “amigables” con el merca-
do y con los empresarios, las inversiones productivas han sido tan bajas en el perio-
do 1990-2002?”” Ademas,

e las reformas aplicadas se han asociado a macroprecios, como las tasas
de interés y tipos de cambio, notablemente inestables y “desalineados”,
con niveles inconsistentes con la tendencia de la economia real;

e ¢l tema del relacionamiento entre crecimiento y equidad tampoco es
abordado suficientemente, finalmente y

. el supuesto de la version neoliberal del Consenso que, una vez hechas
las reformas surgiria espontaneamente el desarrollo productivo, es un
error comprobado histéricamente. Para completar una politica macro-
enondmica eficiente de verdad, se requiere, como Ffrench Davis destaca
con toda razon, adoptar resueltamente un conjunto de politicas meso-
econdmicas productivas (Ffrench Davis, 2003: 197 y ss.).

Existe también un grupo de propuestas latinoamericanas que, en vista de la
pérdida de legitimacion del paradigma neoliberal, van ganando cada vez mayor im-
portancia: el nuevo cepalismo. Se Ilama cepalismo al conjunto de las recomendacio-
nes de la Comision Econdémica de las Naciones Unidas para América Latina y el Ca-
ribe (CEPAL). Hasta la década del setenta, el cepalismo influy6 en forma considera-
ble la politica econdmica de los paises latinoamericanos (Thiery, 1991; Zimmerling,
1986). Pero esa influencia se redujo luego ante el avance del neoliberalismo. Desde
finales de los afios 90, se ha producido una revaloracion de estas concepciones, cO-
nocidas como el nuevo cepalismo (Ocampo, 1998). Esta corriente se apoya en el
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neo-estructuralismo y parte de la idea de que las formulas maniqueas de la importa-
cion substitutiva versus la orientacion a la exportacion, la planificacion estatal ver-
sus la libertad del mercado, y la promocién agraria versus la promocion industrial
constituyen dicotomias falsas. Por otro lado, considera que en América Latina s6lo
serd posible lograr un desarrollo econdmico consolidado y sustentable por medio de
un aumento de la productividad, el cual, por su parte, no puede asegurarse sélo en
base al desarrollo tecnologico y al capital sino que tiene como prerrequisito funda-
mental el equilibrio social. Esto implica la necesidad de abandonar la estrategia
competitiva basada en la politica de bajos salarios. En su lugar se propone una poli-
tica de equilibrio social para reducir la disparidad de ingresos y la exclusion. De to-
do esto se deriva la siguiente estrategia: el mercado interno y las reformas sociales
son el punto a partir del cual es posible fomentar la integracion al mercado mundial.
Para aumentar la legitimidad del Estado, la promocion de la democracia se convierte
en garantia de un desarrollo econdmico s6lido. Ademas el nuevo cepalismo no ve en
el mercado mundial un punto de referencia neutral sino un area de accion politica.
Por eso reclama una reforzada presencia de los paises latinoamericanos en las insti-
tuciones internacionales (Ocampo, 2001) La estrategia presupone entre otras cosas
una politica estructural, social y de trabajo activa y un fortalecimiento de la deman-
da, con lo cual se distancia claramente de las iniciativas orientadas a la oferta del
Consenso de Washington plus y del Post-consenso de Washington.

Como consecuencia de la crisis actual que va mucho mas alla del sector fi-
nanciero, el rol del Estado como actor y gestor de la crisis es cada vez mas impor-
tante. Esta obligado a ayudar con sumas gigantescas para salvar a los bancos insol-
ventes y aquellas empresas, que por su tamafo y la cantidad de sus empleados son
de interés nacional. La consecuencia de este quick fix-approach, dictado por las cir-
cunstancias actuales, consideraciones de una politica de ordenamiento (en aleman:
Ordnungspolitik) son reemplazados por ad hoc crisis management. Las medidas de
salvaje corren el riesgo, premiar la mala gestion de aquellas empresas que disponen
de suficientes empleados, nutrir una mentalidad de consumo, también en el area del
management. El Estado, en tiempos anteriores condenado y hecho responsable por
todo lo malo en la economia podria ser idolatrado (y abusado) como — siempre dis-
ponible — salvador. (Steinbriick, Siiddeutsche Zeitung, 30/31 de mayo 2009)

Frente a este cortoplacismo merece ser recordado el concepto de y la expe-
riencia practica con el capitalismo rhenano (Albert, 1985) o — en otras siglas — del
Estado Benefactor (EB) como variante europea del capitalismo moderno.

1. EL ESTADO BENEFACTOR EN EUROPA — SU EXITO Y SU CRISIS

Ya en la mitad de los afios 80, el socidlogo francés, Michel Albert, ha publi-
cado un libro con el titulo Capitalismo contra Capitalismo, en el cual diferencia en-
tre tres tipos de capitalismo: el capitalismo anglosajon, representado en primer lugar
por los Estados Unidos e Inglaterra; el capitalismo japonés y el capitalismo rhenano
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de la mayoria de los paises europeos (Albert 1985), discutido también bajo la sigla
del Estado Benefactor (EB). Este ultimo ha funcionado en Europa mas de tres déca-
das después de la Segunda Guerra Mundial, pero se encuentra hoy en una fase de
adaptacion a un entorno cambiante. El EB describe, en pocas palabras, todas aque-
Ilas acciones estatales y de la sociedad que apuntan:

. satisfacer las necesidades basicas de sus ciudadanos;
e  agarantizar su participacion en la sociedad y la politica; y finalmente;
e a fortalecer la cohesion social, la paz social y la estabilidad politica.

La combinacién de los objetivos, instrumentos y estrategias para alcanzarlos
varia de un caso a otro. El EB se basa en la conviccion que, sin un Estado social no
existiera la economia de mercado, porque el actuar empresarial exige que grandes
riesgos como accidentes y enfermedades estén extraidos del ambito empresarial y
bajo la responsabilidad del Estado (Norbert Bliim, en: Siiddeutsche Zeitung, 30/31
de mayo 2009). Sin embargo, este sistema fue estrechamente vinculado en la reali-
dad con un crecimiento estable. Las reformas neoliberales y grandes crisis economi-
cas exigieron, por otro lado, desde los afios 70 en adelante cada vez mas recortes
presupuestales con el resultado que los ciudadanos fueron cada vez mas responsa-
bles por su proteccion social.

Después de dos crisis energéticas, el agotamiento del modelo fordista de in-
dustrializacion y los efectos negativos de la globalizacion, la agenda social ha vuelto
al centro del debate politico europeo sobre el futuro del Estado benefactor en primer
lugar por los temores a los efectos de la globalizacion, visibles en procesos de deslo-
calizacion, flexibilizacion de los mercados de trabajo, inmigraciéon descontrolada,
etc. Asimismo, en la propuesta de la Comision Europea para una nueva politica de
cooperacion al desarrollo, la cohesion social y la lucha contra la desigualdad son uno
de los seis ejes de accion alrededor de los cuales se concentraran sus intervenciones
en los proximos afios. Instrumentos validos al respecto son el Fondo de Cohesion y
los Fondos Estructurales.

Los paises de la Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo (OCDE)
disponen de una variedad de estados de bienestar. La tipologia mas influyente es la
de Esping-Andersen (1990). El distingue tres tipos:

e ¢l modelo liberal anglosajon (en Inglaterra y EE.UU.) que incluye un
grado relativamente modesto de regulacion en el mercado de trabajo,
combina un nivel relativamente pequeno de prestaciones del Estado en
los sistemas de seguro social con evaluaciones amplias de las necesida-
des individuales. El seguro social es restringido casi exclusivamente a la
proteccion contra la pobreza mientras demandas mas alla de eso son co-
sa del mercado;

e el modelo universalista y social-demoécrata de los paises nordicos. Este
modelo incluye sistemas de seguro que estan primordialmente financia-
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dos por los impuestos. El objetivo de la lucha contra la pobreza es en es-
te caso vinculado con aquel del seguro del estandar de vida. El alto ran-
go del objetivo de la integracion en el mercado de trabajo combina am-
plios derechos de seguro social con obligaciones de participacion en el
mercado de trabajo;

e el estado benefactor conservador o continental europeo. EI combina,
como el modelo escandinavo, un nivel alto de préstamo por parte del es-
tado y del mantenimiento del estandar de vida con el objetivo de evitar
la caida en una situacion de pobreza. El nucleo del seguro social son sis-
temas de seguro basados en los ingresos de trabajo y los aportes indivi-
duales para el seguro social. E1 mercado de trabajo estd regulado en
gran parte por el Estado y el partneriado capital — trabajo.

El tema central en el debate sobre la reestructuracion del EB es hoy la pre-
gunta, si y en qué grado la variante nordico o continental europeo tiene un futuro ba-
jo las condiciones de la globalizacién y, en tiempos recientes, de la burbuja especu-
lativa y mercados financieros no-regulados y sus consecuencias econdmicas, socia-
les y politicas. La globalizacion ha llevado para todos los EB, arriba mencionados,
procesos de adaptacion ,hacia abajo®, provocando la necesidad de re-organizar, en
primer lugar, a los sistemas del seguro social. Esta presién hacia una reforma pro-
funda, sin embargo, no significa, que los EB en Europa en sus diferentes variantes
no tienen una perspectiva de sobrevivencia, como algunos criticos suponen. Esta ca-
pacidad de sobrevivencia fue subrayada por algunos estudios empiricos que han
puesto su atencion, en primer lugar, en instituciones y politicas que tienden a quitar
ciertas areas del mercado (o a arreglarlas fuera de éste) y organizarlas politicamente.
Areas prioritarias en este sentido son el seguro social, la politica social estatal y la
politica fiscal.

Las diferentes variantes del welfare regime estan relacionadas con diferentes
variantes del capitalismo.

En general se puede decir que Europa estd hoy mas lejos que nunca de un
modelo unico de welfare regime; al contrario: con cada ampliacion de la UE aumen-
ta la cantidad de variantes. Sin embargo, a pesar de la diferenciacion institucional,
existe un denominador comiin: la conciencia de que la justicia social y el equilibrio
social son factores que pueden favorecer el crecimiento econémico y no son un me-
ro factor de costo, y viceversa, es decir, que el desarrollo debe favorecer la cohesion
social. Es sobre todo este ultimo punto donde el modelo anglosajon se diferencia de
todos los otros modelos: Inglaterra y EE.UU. son aquellos dos paises donde los indi-
cadores de cohesion social son bastante mas bajos que en los otros welfare regimes.
Eso significa que estos paises quieren, aparentemente, tomar una ruta diferente a la
de los demas paises desarrollados. Este fenomeno merece ser tomado también en
cuenta en el didlogo europeo-latinoamericano y en la cooperacion descentralizada
entre ambas regiones.
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Un estudio comparativo reciente sobre seis casos de estados de bienestar en
Europa — Suecia, Dinamarca, Holanda, Inglaterra, Francia y Alemania, puesto en
marcha por el Centro de Ciencia (Wissenschaftszentrum) en Berlin, ha modificado
este cuadro (Merkel et al., 2005). El punto de partida de la investigacion es el sor-
prendente hecho de que de los 13 paises, gobernados en 1999 por gobiernos social-
democratas (de un total de 15 paises), gobernaron en 2005 so6lo cuatro: New Labour
en Inglaterra, el SAP en Suecia, el PSOE en Espafia y el SPD en Alemania. De eso
fenomeno surge la pregunta: Porqué los socialdemocratas han perdido en pocos afios
tanto terreno? Para responder, el estudio diferencia entre ciertos vertientes socialde-
mocratas, diferenciando entre una socialdemocracia liberal (New Labour, al comien-
zo, desde 1997 un modelo anglo-social; con restricciones: Holanda),), una moderni-
zante - los casos de Suecia y Dinamarca - y una mas bien tradicional - los casos de
Francia y Alemania.

Los autores destacan que casi todos los gobiernos socialdemocratas se refirie-
ron al concepto (mas bien difuso) del “tercer via”, pero sus caminos fueron muy di-
ferentes:

e el objetivo central del modelo liberal es la inclusion en el mercado labo-
ral (por presion econdmica o incentivos en el area de impuestos), no la
seguridad economica y la igualdad en los resultados. En los areas eco-
ndémicas y sociopoliticas predominan mecanismos de mercado. Esta po-
litica fue exitosa, en primer lugar, en el ambito fiscal y del empleo. La
cara negativa de este camino es la creciente desigualdad del ingreso;

e los paises mas exitosos fueron aquellos con una socialdemocracia mo-
dernizante, es decir, Suecia y Dinamarca (consolidacion del presupuesto
por una politica de gastos, temporalmente restrictiva; una politica de
mercado de trabajo activante con un amplio catalogo de deberes e in-
centivos; una politica de calificacion; altos impuestos para financiar los
gastos en educacion y seguro social; bajos impuestos de capital y del
sector empresarial). Se han mantenido los objetivos socialdemdcratas y
modernizado los instrumentos de la politica;

e el modelo menos exitoso fue irdnicamente aquel tradicional, representa-
do por la SPD en Alemania y el Partido Socialista en Francia, que man-
tuvieron de manera mas riguroso los objetivos socialdemoécratas. Estos
dos paises fracasaron casi en todas las areas. Ambos gobiernos no teni-
an el coraje implementar mayores reformas (en Alemania en primer lu-
gar en el mercado laboral; en Francia respecto al sistema de pensiones).

Esbozando los matices de las variantes del EB en Europa, los autores del es-
tudio citado se preguntan, finalmente: ;desde qué punto de vista se puede hablar de
un Gnico modelo social europeo — a pesar sus variantes concretas? Su respuesta es
que, a pesar de las diferencias, referidas muy brevemente en la seccion anterior, po-
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demos decir que, por lo menos a nivel conceptual, existe un modelo social europeo
en el cual la diferencia esencial con los paises anglosajones consiste en el segui-
miento y la implementacion de la cohesion social, tematizado en el marco del mode-
lo social europeo, como esta reconocido tanto en los tratados de la Union Europea
como en los comunicados del Consejo Europeo como un elemento importante del
proceso europeo de integracion. Este modelo se distingue de los otros modelos por
el hecho de que la cohesion social no es s6lo un objetivo en si mismo sino también
un medio para el desarrollo econémico y que este desarrollo econéomico debe a su
vez asegurar la base material del modelo social europeo. Esta “instrumentalizacion”
es en cierto sentido y, metaféricamente hablando, el “seguro de vida” del modelo
social europeo (Bodemer, 2008). Para posibilitar su supervivencia es necesario en-
frentarlo con los requerimientos de la competitividad.

Esa lectura vale también para América Latina. El paradigma que se esta de-
sarrollando hoy no corresponde a un estado benefactor que atiende una clientela en
gran parte pasiva, sino a una sociedad benefactora basada en ciudadanos activos, los
cuales pueden ser activados por parte del Estado en el caso necesario y que, en ulti-
ma instancia, sin embargo, son alimentados por él.

V. LA CUESTION DE LA COHESION SOCIAL EN EL AMBITO
DE LAS RELACIONES EUROPEO-LATINOAMERICANAS

Como ejemplo del EB europeo muestra, uno de los prerrequisitos de un desa-
rrollo exitoso y duradero y de un triangulo equilibrado entre el Estado, el mercado y
la sociedad es la cohesion social. Por eso, este tema ha ganado, no por casualidad, en
los afios recientes una amplia atencion, tanto en Europa, como en América Latina y
la cooperacion birregional (Bodemer, 2008). EI camino a recorrer hacia una verda-
dera estrategia en esta materia es largo, y el logro de consensos no es facil y eso, no
en Gltima instancia, por el hecho de que, a pesar del gran interés por esta tematica, el
contenido de la cohesion social carece de un perfil claro. Muchos politicos que se re-
fieren al término, lo utilizan como sinénimo de politicas sociales. Otros lo reducen a
la lucha contra la pobreza y la desigualdad. Parece evidente, ademas, que las situa-
ciones en Europa y América Latina varian mucho al respecto pero que existen, por
el otro, suficientes puntos de contacto para debatir sobre experiencias y lecturas para
responder de manera constructiva a los desafios.

En Europa, la situacion de la cohesion es ambivalente. Por un lado, las socie-
dades europeas disponen de un grado excepcional de igualdad e integracion. Los
ciudadanos de todos los paises y todas las capas sociales comparten, ademas, la con-
viceion que la justicia social es uno de los valores fundamentales en una sociedad
democratica - moderna. Por el otro lado, los Estados europeos se ven enfrentados en
los afios recientes con la experiencia de una creciente desigualdad de ingresos, am-
plios bolsones de pobreza y grandes disparidades sociales. Los ingresos de los 27
miembros son hoy mas desiguales que en EE.UU. y casi tan desigual como en Chi-
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na. El 20% de los mas pobres de la poblacion gana, segun los calculos de Michael
Dauderstédt, solo el 4,5% del PBI. Eso es relativamente menos que los 20% mas
pobres en India (8,1%) o EE.UU (5,1%) y s6lo un poco mas que en China (4,3%)
(Dauderstidt, 2007: 1). En el espacio europeo, los principales desafios son las re-
formas econdémicas que promueven el crecimiento y el empleo frente a los desafios
de la globalizacion.

El reto primordial para Europa es el de garantizar el mantenimiento de la co-
hesion social también en los afios venideros. Eso incluye, entre otras cosas, la pro-
teccion de sus pueblos por sistemas de proteccion social bien elaborados en un en-
torno caracterizado por un crecimiento, cada vez mas pobre, la desocupacion estruc-
tural y el cambio demografico. Ademas, la preocupacién por la cohesion social va
en Europa de la mano con la nueva experiencia de construccion supranacional de la
UE.

En América Latina, el principal desafio es hacer frente a la pobreza, la exclu-
sion y la desigualdad de ingresos, de acceso a los activos productivos, a la educa-
cion, la salud y al crédito, asi como al crecimiento espectacular de la economia in-
formal. La cohesion social pone de relieve la crisis de un modelo de economias y
sociedad que salen de las politicas de modernizaciéon en un contexto, caracterizado
por la globalizacion, democracias electorales, severos programas de ajuste y una
creciente desigualdad.

Frente a esta situacion en ambas regiones, el punto de partida de nuestras re-
flexiones es la conviccion que la cohesion social no es pensable sin la existencia de
una base minima de capital social.

Partiendo de la conviccion que Europa con sus diferentes regimenes del Es-
tado social puede aportar mucho, tanto en lo tedrico como en la practica, a sus so-
cios latinoamericanos en este debate, vamos a sacar, en un tercer paso, posibles lec-
turas y “puntos de contacto” para un dialogo fructifero entre Europa y América La-
tina. A pesar del hecho de que existen en Europa variantes muy diversas de regime-
nes de bienestar, notamos un elemento comun: la conciencia que la justicia social y
el equilibrio social benefician (o pueden beneficiar) al crecimiento y no son simples
factores de costos y que, al revés, el desarrollo econdmico también favorece el equi-
librio social. EI modelo social europeo describe, entonces, el conjunto de acciones
estatales y de la sociedad civil que apuntan a: a) satisfacer las necesidades materia-
les, b) garantizar la participacion de los ciudadanos y c) fortalecer la cohesion social.
El modelo social europeo se distingue de otros modelos por el hecho que la cohesion
social no es solo un objetivo en si, sino también un medio para alcanzar el creci-
miento econdmico. Por su parte, este crecimiento econdémico asegura la base mate-
rial del modelo social europeo. Frente a este estado de cosas es sorprendente que la
UE no propague mas activamente sus propias experiencias para responder de esta
manera a una demanda fuerte por parte de los latinoamericanos.

Mientras la UE ha introducido, unilateralmente, condiciones vinculadas a la
cohesion social en el nuevo régimen del Sistema de Preferencias Generalizadas
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(SPG), muchos latinoamericanos argumentan que sin una apertura plena de los mer-
cados del Norte, sobre todo del mercado agrario, las economias latinoamericanas no
pueden crecer y sin crecer, no pueden avanzar en la agenda social. Existe un serio
peligro de que uno de los temas prioritarios de la agenda birregional termine siendo
marginado como resultado de este tipo de acciones unilaterales (del lado europeo) y
de proyecciones hacia afuera (por parte de los socios latinoamericanos). De todos
modos, frente a la alta sensibilidad de la materia se recomienda un enfoque cauto,
evitar cualquier venta de modelos y toda forma de paternalismo.

Como un reciente estudio de la CEPAL, de la Agencia Espafiola de Coopera-
cion Internacional (AECI) y de la Secretaria General Iberoamericana ha subrayado,
en la region deben fortalecerse los mecanismos de la cohesion social en su dimen-
sion objetiva y subjetiva. Para este fin se necesita un contrato de cohesién social,
partiendo de la definicion de la cohesion social como “la dialéctica entre mecanis-
mos instituidos de inclusién o exclusion sociales y las respuestas, percepciones y
disposiciones de la ciudadania frente al modo en que ellos operan” (CEPAL, AECI,
Secretaria General Iberoamericana, 2007: 148).

De acuerdo a las propuestas incluidas en un libro de Christian Freres y José
Antonio Sanahuja que analiza la estrategia de la UE para América Latina:

[se debe] partir del reconocimiento de su esencia politica y de la necesidad de
soluciones profundas y de largo alcance. Se trata de contribuir a estimular cambios en
comportamientos de la clase politica, reformas institucionales, e incluso profundas
mudanzas/cambios en la cultura ciudadana. Todo ello no se consigue en poco tiempo,
sSino que requiere un apoyo constante durante muchos afios. Ademas, enlazado con el
punto anterior, el papel de la cooperacion europea sélo puede ser de ‘acompaiiamien-
to’ y de impulso mediante una labor de difusion y convencimiento (Freres, Sanahuja,
2006).
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