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Resumen: En este trabajo se aborda el estudio del Estado latinoamericano desde los afios
treinta hasta nuestros dias. En primer lugar, se realiza un analisis de los pilares
fundamentales de la etapa conocida como de desarrollo hacia adentro: la industrializacion
por sustitucion de importaciones, el Estado interventor y el populismo, y se presentan las
caracteristicas de la crisis del Estado desarrollista latinoamericano de los afios cincuenta y
setenta, asi como las diversas respuestas que durante esas décadas y la siguiente se
ensayaron para enfrentarla. En segundo lugar, se realiza un recorrido por las llamadas
reformas estructurales de primera y segunda generacién impulsada por el neoliberalismo en
los afios ochenta y noventa, subrayandose las consecuencias sociales y politicas que las
mismas tuvieron para la region. Finalmente, se resefian los retos y desafios que en términos
de politicas publicas enfrenta el Estado latinoamericano a inicios de la segunda década del
siglo XXI como consecuencia de esta trayectoria de mas de medio siglo.

Palabras Claves: Estado - América Latina - Politicas Publicas - Reforma del Estado.

Abstract: This paper is a study of the Latin American State from the 1930s until today.
The first part is an analysis of the fundamental pillars of the stage known as inward-oriented
development: industrialization as a substitution of imports, the interventionist State and
populism. The characteristics of the Latin American crisis of the developmental state of the
fifties and seventies are also presented, as well as the different solutions tested to address it
during these decades and the following one. The second part is a tour of the so- called first
and second generation structural reforms promoted by neoliberalism during the eighties
and nineties, underlining their political and social consequences for the region. Finally, it
describes the challenges in terms of public policy faced by the Latin American State at the
beginning of the second decade of the 21* Century as the result of this more than half a
century long history.
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I. EL ESTADO DESARROLLISTAY SUS CRISIS

El Estado latinoamericano vivié su época de oro entre los afios treinta y cincuenta
del siglo XX. En esas décadas se convirtio en director de la respuesta regional a la crisis
mundial que tuvo como momento emblematico la quiebra de la bolsa de Nueva York en
1929 (Furtado, 1983). La misma habia significado la culminacién de un proceso de
devaluaciones, recesion y desempleo que desde los afios veinte afectaba a los paises
centrales, y sus consecuencias inmediatas fueron la adopcion de politicas proteccionistas
por parte de los paises del centro capitalista, la suspension de gran parte de sus inversiones
en América Latina y una contraccion de la demanda de materias primas que afecto
profundamente al continente. Segun la perspectiva de la Comisién Econdmica para América
Latina y el Caribe (CEPAL), de esta manera se cerr0 para América Latina el ciclo de
desarrollo hacia fuera, inicidndose el ciclo del desarrollo hacia adentro que tuvo tres pilares.
En primer lugar, se impulsd6 un proceso de Industrializacion por Sustitucion de
Importaciones, mas conocido por sus siglas ISI, que respondio a la necesidad de producir lo
que antes se importaba, y de esta manera el sector industrial se convirtié en el centro
dinamico de la economia regional (Furtado, 1983). Hubo diferencias entre los paises
latinoamericanos en la extension y profundidad del desarrollo de la industria nacional, y tal
como puede verse en la Tabla 1 para 1950 algunos habian avanzado méas (Argentina, Chile,
Uruguay, Brasil y México), otros quedaron en un nivel intermedio (Ecuador, Peru y
Paraguay), y algunos paises como los centroamericanos con excepcion de Costa Rica, en su

mayoria permanecieron atados totalmente a la matriz agro exportadora.
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Tabla 1l

Ameérica Latina: grado de industrializacion y peso industrial en la region (1950)

Paises Grado de industrializacion Valor relativo de la
(porcentajes) industria en la region
(porcentajes)
Argentina 26 30.9
Chile 23 6.8
Uruguay 22 3.5
Brasil 22 23.4
Meéxico 19 18.7
Ecuador 16 1.0
Peru 16 34
Paraguay 16 0.5
Costa Rica 15 0.4
El Salvador 14 0.6
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Bolivia 14 0.8
Rep. Dominicana 14 0.6
Colombia 13 4.4
Venezuela 12 3.2
Guatemala 12 0.9
Mercado Comdn CA 12 (2.3)
Nicaragua 11 0.2
Panama 8 0.2
Honduras 7 0.2
Haiti 7 0.2
Ameérica Latina 20 100.0

Fuente: Fajnzylber, 1983:152.

En segundo lugar, a partir de los afios treinta el Estado se colocé en el centro de la

escena, y pasO a desempefiar un triple papel, a saber, empresarial, planificador y

asistencialista. Nacieron asi las empresas publicas de muchos paises latinoamericanos,
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basicamente a partir de la nacionalizacién de las que estaban en manos del capital
extranjero, por ejemplo los ferrocarriles, los servicios de agua potable y electricidad hasta
ese momento de capitales ingleses. También se extendieron las funciones dirigistas del
Estado, especialmente en la fijacion de precios, salarios, aranceles a las importaciones y
subsidios a las empresas de capital nacional. Finalmente los diferentes Estados fueron
otorgando derechos sociales tales como las protecciones universalistas de salud y
educacion, la jornada de ocho horas, las asignaciones familiares, los sistemas jubilatorios.
Por supuesto, estas tendencias no lograron implantarse homogéneamente, y para el caso de
la seguridad social, todavia a mediados de los afios ochenta la cobertura alcanzaba solo al
43% de la poblacion latinoamericana, con paises donde la misma era inferior al 25%
(Cepal, 1985). En el otro extremo, se destacan los paises mas industrializados como
Argentina, Chile y Uruguay, que desde los afios cincuenta cuentan con coberturas

universales en pensiones y salud (Mesa Lago y Bertranou, 1998).

En tercer lugar, en los afios treinta y cuarenta surgié el populismo, como la manera
caracteristica del continente de incorporar a los sectores populares a la vida politica de sus
paises, siempre bajo la conduccion de un lider carisméatico. La mayoria de estos recién
llegados a la politica fueron inmigrantes llegados desde las zonas rurales a las grandes
ciudades, atraidos por la reciente y explosiva industrializacion. Las grandes ciudades que
ejemplificaron este desarrollo, Buenos Aires, Sao Paulo y la Ciudad de México, también
fueron la cuna de los populismos latinoamericanos considerados clasicos: el peronismo, el

varguismo y el cardenismo, respectivamente.

En sintesis, el Estado desarrollista latinoamericano emergié a partir de los afios
treinta, sobre la base de una economia con fuerte intervencion estatal basada en el mercado
interno y con eje en la industrializacidon por sustitucion de importaciones, acompariado en
algunos casos del fendmeno populista. Esta matriz estado-céntrica, siguiendo la lucida
expresion de Marcelo Cavarozzi (1996, 1991), combind en el plano politico dosis variables
de autoritarismo y democracia, y aun paises aparentemente ejemplares en este ultimo
aspecto como Uruguay, tuvieron durante estas décadas golpes de Estado y fendmenos

protofascistas, a tono con lo que sucedia en el resto del continente.
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A mediados de los afios cincuenta, la matriz estado-céntrica comenzé a experimentar
los primeros signos de agotamiento, paralelamente a una recuperacion y auge de los paises
centrales, que a la salida de la segunda guerra mundial buscaron recuperar el terreno
perdido. El fendmeno més caracteristico de esta fase fue el crecimiento sin precedentes del
sector industrial a nivel mundial, que pasé de una tasa promedio anual del 2.8% para el
periodo 1900-1950 a 6.1% para el periodo 1950-1975. El liderazgo de esta expansion
industrial correspondid a la metalmecéanica y la petroguimica y estuvo asociado al progreso
técnico, por tanto los paises que se destacaron (Japén, la Unidn Soviética, Europa
Occidental y Estados Unidos) fueron las economias més avanzadas (Fajnzylber, 1983). Por
otra parte, se produjo una transnacionalizacion de la economia mundial con dos caras: por
un lado, la integracion de las economias de los paises centrales generando ambitos de
decision empresariales supraestatales que actuaron siguiendo la estrategia politica y militar
de los Estados Unidos (convertido ya en la potencia hegemdnica indiscutida), y por otro
lado, la penetracion sin precedentes de este capitalismo central hacia areas periféricas como
América Latina, a través de volimenes inéditos de flujo financiero, la instalacion de las
plantas de las multinacionales en los sectores mas dinamicos y de desarrollo tecnoldgico,
acompafiada de exigencias de apertura de la economia latinoamericana al comercio
internacional de bienes de consumo y el paralelo aumento de las medidas proteccionistas
de los paises centrales para su propia produccién. Todo lo cual no hizo mas que acentuar la
dependencia de la region a las estructuras de poder econémico y politico mundial (Furtado,
1983).

En este contexto, el modelo de desarrollo hacia adentro de los paises
latinoamericanos mostro rapidamente sus limites. Por un lado la economia, més alla de los
procesos de crecimiento industrial de Brasil, México y los paises centroamericanos, seguia
siendo dependiente de las exportaciones agropecuarias y de recursos naturales, y en el
momento en que éstas perdieron volumen y precios ante la recuperacién de los paises
centrales y la crisis de los términos del intercambio, el impacto fue un golpe directo a las
posibilidades de contencion del gasto publico. Por otro lado, el patron seguido por la
industrializacion nacional otorgé un peso mayor para los bienes de consumo que en los
paises centrales, y dependié en gran medida de la importacién de bienes de capital,

especialmente de los de mayor complejidad tecnolégica. Esto es, dado que en las décadas
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previas no se habia generado un desarrollo tecnoldgico autonomo, esto afecté en gran
medida las posibilidades de tener una industria local competitiva internacionalmente
(Fajnzylber, 1983).

Por todo ello, a partir de los afios cincuenta el deficit fiscal comenzo a ser un flagelo
para los gobiernos latinoamericanos, la capacidad del necesario financiamiento publico de
las actividades industriales dada la dependencia de la importacion de bienes de capital
comenzd a estrecharse y a fines de esa década todos los paises comenzaron a firmar cartas
de intencién con el Fondo Monetario Internacional, por el cual se comprometian a cumplir
con determinadas metas que les permitian acceder a los fondos frescos que otorgaban otros
organismos multilaterales de crédito, como el Banco Mundial. De estos afios es el origen de

las deudas externas de los paises latinoamericanos.

Ahora bien, en las décadas cincuenta y sesenta, coexistieron tres corrientes
intelectuales criticas y con propuestas de salida a la crisis, a saber: el desarrollismo
cepalino, la teoria de la modernizacion y la teoria de la dependencia. De ellas, la Unica que
se tradujo en una propuesta politica firme fue la primera, convirtiéndose en la primera
opcidn latinoamericana de respuesta a la crisis de la matriz estado-céntrica (Cavarozzi,
1998).

Esta orientacion estatista e industrializadora tuvo como objetivos desarrollar la
produccion de bienes de capital para lograr una industria con mayor autonomia tecnolégica,
orientar la produccién industrial hacia el mercado externo y de esa manera reducir su
dependencia de la exportacién de produccién primaria, asi como aumentar el ahorro interno
reduciendo el consumo publico y privado. Para ello se postuld la necesidad de una alianza
entre la burguesia nacional surgida al calor de la industrializacion por sustitucién de
importaciones, y el gran capital proveniente de la extranjerizacién creciente de las
economias latinoamericanas, que se ubicaba basicamente en las industria de punta y de uso
masivo de tecnologia. Todo ello combinado con la irrenunciable tendencia cepalina a la
planificacion y el dirigismo estatal de los procesos econdmicos. Las expresiones politicas
del desarrollismo fueron los gobiernos de Arturo Frondizi en Argentina (1958-1962),
Adolfo Lopez Mateos en México (1958-1964) y de Juscelino Kubitscheck en Brasil (1956-
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1961), aunque el primero fue menos pluralista que los otros dos y en consecuencia, los
sectores sindicales ligados al peronismo fueron marginados, mientras que €so no ocurrio de
igual manera con sus pares mexicanos y brasilefios ligados al priismo y al varguismo,

respectivamente.

La crisis del petroleo de 1973, y el consecuente inicio de una fase de recesion en los
paises centrales acompario el ocaso de las soluciones desarrollistas, ya que el capitalismo
como un todo (centro y periferia) entr6 en una nueva fase de desarrollo, que hacia
practicamente inviable su propuesta. Hasta los afios setenta, el capitalismo mundial vivio la
denominada época fordista y keynesiana, que basicamente significo un modo de
acumulaciédn sobre la base de la industrializacion y la presencia de un Estado de Bienestar.
Como veiamos en América Latina, la fase final de esta época se desencadend en los afios
cincuenta y sesenta, cuando numerosos estudiosos comenzaron a alertar sobre lo que creian
sefiales de estancamiento productivo y social del continente. Esta crisis se hizo irreversible
a partir de la suba de los precios del petrdleo de los afios setenta y el giro que experimento
el capitalismo mundial en su desarrollo, que significé el inicié de una nueva apoca bajo la

hegemonia del capitalismo financiero (Grupo de Trabajo Historia Reciente, 2006).

La respuesta regional a la crisis del desarrollismo y a la crisis incontenible de la
matriz estado-céntrica, fueron la apertura de las economias latinoamericanas al comercio
internacional, planes de ajuste estructural que significaron el comienzo del retiro
sistematico del Estado de las actividades econémicas, y el endeudamiento externo facil,
provocado por la abundancia de petroddlares en los bancos de los paises centrales sin
posibilidades de colocacion dada la crisis productiva que afectaba a los mismos. Todo ello,
en muchos casos como en el Cono Sur, de la mano de regimenes autoritarios, y cuyo
sustento teodrico fueron los paradigmas clasico y neoclasico de la Escuela de Chicago bajo

el liderazgo de Milton Friedman.

La hipotesis post-desarrollista sostuvo que el desarrollo econdmico dependia de que
la economia se liberara de las regulaciones y se orientara hacia el mercado. En ese sentido,
la opcion propuesta implicaba reducir los niveles de intervencién del Estado para lograr una
economia libre y eficiente, y planteaba la necesidad de disminuir el nivel salarial para
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obtener costos de produccion competitivos al tiempo que se financiaba niveles altos de
consumo de la clase media y alta de la sociedad en base a la importacion masiva de bienes
de consumo, considerandose que el ahorro provendria fundamentalmente de recursos
externos a través de los flujos financieros internacionales. De esta manera, la propuesta
autoritaria, cuyo primer ejemplo fue el caso de Brasil a partir de 1964, renunci6é de manera
explicita a la propuesta desarrollista cepalina de un desarrollo industrial en base a la

autonomia tecnoldgica y el financiamiento con recursos endogenos (Furtado, 1983).

Ahora bien, como bien sostiene Marcelo Cavarozzi (1998), el fracaso de esta
solucion post-desarrollista autoritaria se produjo con la crisis del pago de la deuda externa
anunciada por México en 1982. Ello tuvo un efecto dominé en todo el continente, con la
clausura de las fuentes de crédito, y el comienzo del fin de los regimenes dictatoriales del
continente. A la transicion desde el Estado al mercado y la globalizacién de los mecanismos
de mercado bajo la hegemonia del capitalismo financiero, se sucedié otra transicion, desde
las dictaduras a las democracias, y este doble proceso marcé por décadas a América Latina
(Moreira, 2003; Przeworski y otros, 1998; Bresser Pereira y otros, 1995; Navarro, 1995).
Y entonces al fracaso de las respuestas desarrollista y autoritaria, siguié la respuesta

democratica, y esto en dos etapas (Cavarozzi, 1998).

En primer lugar, en términos de politicas para enfrentar la crisis que se arrastraba
desde los afios cincuenta, al fracaso de las soluciones de apertura indiscriminada sigui6 una
primera parte de los afios ochenta sin un plan maestro, de continuos ajustes caoticos, con el
objetivo de controlar el déficit fiscal y la inflacion a partir de la contraccion de la oferta
monetaria y la baja de los salarios reales. En segundo lugar, la denominada década perdida
no trajo sino mayor angustia a los latinoamericanos, y en 1989 en una reunion en
Washington donde concurrieron funcionarios, académicos y representantes de los
organismos internacionales, se diagnosticd que la raiz de la crisis estructural estaba en la
industrializacion por sustitucion de importaciones, la planificacion y el intervencionismo
del sector publico por lo que se adoptd como solucién el retiro del Estado de las actividades
econdémicas y sociales consideradas no esenciales (lo que significaba privatizar y
desregularizar masivamente), el control fiscal y una ampliacion de las areas de influencia
del mercado (Williamson, 1990).
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En consecuencia, en los afios noventa los latinoamericanos asistieron a una
transformacion en gran escala de sus sociedades. Con la guia del Consenso de Washington
y la presencia activa como mentores y/o coordinadores de los organismos financieros
internacionales, el Estado fue demonizado y las reformas de primera y segunda generacion
llevaron a que -desde México a Argentina- el continente recorriera el fin de siglo en el

mismo sentido.

Il. LAS REFORMAS ESTRUCTURALES NEOLIBERALES

Las reformas de primera generacion se concentraron en liquidar a la mayoria de las
empresas estatales, impulsar una amplia apertura al exterior y promover la progresiva
eliminacion de los controles sobre la actividad del mercado. Sus ejes fueron la
privatizacion, la apertura comercial y la desregulacion. Chile, bajo la dictadura de Pinochet,
fue el pais que dio inicio a estas reformas, y el triunfo en 1989 de la Concertacion de
Partidos por la Democracia no hizo mas que continuar este camino privatizador y de
achique del Estado. Por su parte, las reformas de segunda generacion, se concentraron en
postular el mejoramiento de la capacidad institucional del Estado, con transformaciones en

la administracion y gestion de funciones como la educacion y la justicia.

Una primera aproximacién permite visualizar que la formulacion, implementacion y
consecuencias mas concretas de las reformas fueron en extremo variadas, donde cada pais
proceso las mismas con diferentes caracteristicas y velocidad. Como hemos dicho, en
algunos paises como en Chile, el proceso se inicio en los afios setenta bajo una dictadura, y
en otros, como en Brasil, se desarroll recién con énfasis a partir de los afios noventa bajo
una administracion democrética. En Argentina, Perd y Brasil el trdmite de promulgacion
implico una inédita sumision del Poder Legislativo al Ejecutivo, mientras que en Uruguay,
sin abandonar la senda de un Parlamento delegativo, se fortalecieron mecanismos de
consulta popular. Para la mayoria de los paises, las reformas significaron procesos de
privatizaciones en gran escala, como en Bolivia y en Argentina, mientras que en otros la
propiedad de las empresas y servicios publicos quedo en manos del Estado, como en Costa

Rica y Uruguay. En algunos casos se realizaron profundas reformas administrativas del
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Estado, como en México, mientras que en otros las reformas administrativas apenas se
insinuaron, como en Argentina. En este Gltimo caso, ademas, las reformas se encararon con
una profundidad y celeridad sin parangon, mientras que en Uruguay, por ejemplo, las
reformas estructurales siguieron un ritmo lento y heterodoxo. Por Gltimo, tampoco fueron
los mismos los niveles de conflictividad social y politica. El ciclo de resistencia popular al
modelo neoliberal de reformas (seguido de represién) tuvo una extensa duracion,

iniciandose en 1989 en las calles de Caracas y culminando en 2001 en las de Buenos Aires.

Ahora bien, a pesar de estas diferencias, existio también un conjunto de
caracteristicas comunes. En todos los casos -con la excepcion de Chile- se trato de politicas
publicas desarrolladas por gobiernos democraticos, que implementaron las reformas sobre
la base de una extensa brecha entre por un lado, expertos y politicos, y por otro lado,
ciudadanos. De esta manera, predominaron las propuestas reformistas de gabinete sin
legitimidad social, en manos de cupulas de politicos y técnicos encargados de formular e
implementar las reformas alejadas de la participacion ciudadana. En ningin momento, por
ejemplo, la transformacion del Estado fue planteada como resultado de haber alcanzado una
democracia auténtica, con mejoras en la transparencia y permeabilidad de las decisiones, la
construccion de herramientas estatales destinadas a reforzar el control horizontal, o la
participacion ciudadana amplia y genuina en la toma de decisiones (Moreira, 2003).
Ademas los gobiernos, los partidos politicos oficialistas y hasta las instituciones
parlamentarias sufrieron una crisis de legitimidad inédita cuando las reformas no alcanzaron
los resultados esperados, y el escenario quedd preparado para el advenimiento de nuevas
fuerzas politicas. Y esto porque las politicas pro-mercado si bien provocaron una moderada
disminucion de la pobreza y la marginalidad en la regién en términos porcentuales como
puede verse en la Tabla 2, las mismas aumentaron en términos absolutos y la pobreza
comprendi6é 226 millones de personas para el afio 2002 y eso porgue aunque Se iniciaron en
condiciones favorables de desarrollo de las fuerzas productivas, a partir de la crisis asiatica
de 1997 las economias de América Latina detuvieron su crecimiento y se hizo méas evidente

el costo social de las reformas.
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Tabla 2
Pobreza e indigencia en América Latina en millones de personas y porcentaje (1990-
2002)
1990 1997 1998 1999 2000 2001 2002

Pobreza 200.2 203.8 211.4 206.6 213.6 221.4 226.6
(millones
de
personas)
Indigencia 93.4 88.8 89.4 88.4 91.7 97.4 102
(millones
de
personas)
Pobreza 48.3 43.5 43.8 42.4 43.1 44.0 44.4
(porcentaje)
Indigencia 22.5 19.0 18.5 18.1 18.5 19.4 20.0
(porcentaje)

Fuente: Batthyany, Cabrera y Macadar (2004)

De esta manera las politicas neoliberales comenzaron a enfrentar a la vez un

contexto recesivo y socialmente injusto, dado que las reformas fracasaron en su objetivo de

abatir significativamente los diversos indicadores de exclusion social. Al punto tal que la

desigualdad social se constituy6 en el gran problema a resolver en América Latina en los

afios venideros y ain hoy continda siendo el fenémeno clave para entender las nuevas
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sociedades latinoamericanas y los cambios estructurales que la afectaron. Y es que a los
pobres estructurales ya existentes en el keynesianismo se agregaron los denominados
nuevos pobres. Los primeros, un contingente que de manera crénica esta imposibilitado de
cubrir el costo mensual de una canasta familiar y que ademas presenta mdaltiples
necesidades bésicas insatisfechas, es acompafiado ahora por un elevado nimero de personas
que caen por debajo de la linea de pobreza fundamentalmente por una insuficiencia en el
ingreso monetario. Su emergencia, entonces, esta mas asociada al fendmeno coyuntural del
desempleo, por lo cual es un grupo heterogéneo con alto niveles de movilidad e
incertidumbre, cuya situacion depende de los cambios en el ingreso, especialmente el
salario (Raus, 2003).

Es necesario sefialar que los procesos de reformas y privatizaciones tuvieron en
comun la ausencia de alternativas que se pudieran oponer a los cursos de accidn
dominantes. El pensamiento uUnico y la influencia de los organismos financieros
internacionales fue tal que las reformas de primera y segunda generacion aparecieron en su
momento como la Unica opcidn politica y técnica visible, excluyéndose otras posibilidades
y maneras de encarar las reformas. En otras palabras, las reformas operaron practicamente

ante el vacio tedrico y politico de la oposicion (Torre, 1998; Moreira y Narbondo, 1998).

En sintesis, las sociedades latinoamericanas no fueron las mismas luego de dos
décadas de reformas orientadas hacia el mercado. Méas pobreza, desregulacion y desempleo,
niveles minimos de legitimidad de las clases politicas, baja calidad institucional, inédito
retroceso de la capacidad estatal, y ausencia de alternativas tedricas constituyeron un
conjunto de problemas que demandaron encontrar soluciones en nuevas formas de hacer y

pensar la politica.
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I11. LAETAPAACTUAL

Como vemos, durante la etapa neoliberal de los afios ochenta y noventa del siglo
pasado los gobiernos latinoamericanos impulsaron una serie de reformas estructurales que
tuvieron tres consecuencias (negativas) para la regiéon y que en algin momento parecieron

transformarse en obstaculos insuperables para el desarrollo de la misma.

En primer lugar, la idea de establecer un nuevo orden social con un minimo de
proteccion social y amplia flexibilidad del mercado de trabajo se tradujo en niveles inéditos
de desigualdad social, donde el 20% mas rico de la poblacion recibe el 60% del ingreso,
mientras que el 20% mas pobre recibe apenas el 3%, lo que convirtié a América Latina es el

continente mas desigual del mundo (Batthyany, Cabrera y Macadar, 2004).

En segundo lugar, las reformas estructurales significaron un avasallamiento de la
institucionalidad democratica de la region hasta dejarla reducida a los aspectos electorales
de la sucesion de los gobernantes (O"Donnell, 1997), lo que ha llevado a explosiones de
demandas sociales y problemas graves de gobernabilidad como en el caso de las
movilizaciones populares de los dias 19 y 20 de diciembre de 2001 que obligaron a
renunciar al ex presidente argentino Fernando de la Rda. Y finalmente, el ataque al sistema
de bienestar desarrollista iniciado en los afios setenta llevd a retrocesos permanentes de las
capacidades estatales para formular e implementar politicas publicas (Moreira, 2004).

Estos intentos de establecer un nuevo orden social en base al mercado y la
desestatizacion de la economia del continente para colocarla bajo la guia de los organismos
multilaterales y el decélogo del Consenso de Washington, comenzaron a generar un amplio
consenso opositor, y cuando la crisis social y politica adquirié dimensiones inéditas, el
neoliberalismo puro enmarcado en el Consenso de Washington parecid retroceder y las
fuerzas politicas de izquierda, criticas de los partidos politicos tradicionales y las politicas
neoliberales que estos sustentaron, se presentaron a si mismas como la opcién que
reclamaba su oportunidad. Al tempranero ascenso de Hugo Chéavez en Venezuela en 1999

se fueron agregando desde 2003 Lula Da Silva/Dilma Rousseff en Brasil y Néstor/Cristina
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Kirchner en Argentina, desde 2005 Tabaré Vazquez/José Mujica en Uruguay y Evo Morales
en Bolivia, desde 2006 Daniel Ortega en Nicaragua y Rafael Correa en Ecuador, desde
2008 Fernando Lugo en Paraguay y Mauricio Funes en El Salvador, y entre el 2000 y el
2010 Ricardo Lagos/Michelle Bachelet en Chile.

De la mano de la recuperacion economica que marcé un crecimiento sostenido del
Producto Bruto Interno superior al 3% de promedio anual en los ultimos diez afios (Cepal,
2010) , esta época se caracterizo por la vigencia de un cierto optimismo colectivo y segun el
Informe Latinobarémetro una mayoria del 54% de los latinoamericanos volvié a considerar
que la democracia es el mejor sistema de gobierno, recuperando la credibilidad de la

democracia niveles anteriores al 2001 (Corporacién Latinobarémetro, 2007).

Aunque los perfiles y caracteristicas de esta etapa pos Consenso de Washington aun
buscan definirse y los desarrollos nacionales son en extremo variados, presenta prioridades
comunes identificadas con la preocupacién por limitar los efectos de la injusticia y la
desigualdad social, la profundizacién de la democracia representativa incorporando formas
participativas de ejercicio de la soberania popular y el interés de recuperar un papel mas

activo del Estado frente al funcionamiento del mercado.

Respecto al primer aspecto, cada pais definid las metas y herramientas para
enfrentar el problema de la desigualdad social. Esquematicamente, podemos decir que
existieron dos rutas de salida, no necesariamente contradictorias ni secuenciales entre si, a
saber, la asistencia social directa y las reformas estructurales. Por la primera se establecio
algun tipo de solucidén de corto plazo que permitiera sortear la situacion de emergencia, por
ejemplo a través de una asignacién monetaria mensual a aquellas personas que estaban
viviendo por debajo de la linea de pobreza (Cohen y Franco, 2006). Por la segunda, se tratd
de implementar medidas que en el mediano y largo plazo permitieran establecer un
horizonte de solucion permanente a la misma, como por ejemplo medidas fiscales para la
redistribucion del ingreso, una reforma del régimen de tenencia de la propiedad de la tierra
(reforma agraria) y asegurar logros educativos de calidad a los estratos sociales mas

desfavorecidos (Moreira, 2006).
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En este marco, a pesar que como deciamos no son soluciones contradictorias, los
paises fueron ubicdndose en una especie de continuo entre priorizar las soluciones
asistencialistas y focalizadas de corto plazo, o implementar las reformas estructurales de
mediano y largo plazo (lo que incluia abordar formas de desigualdad como las de género,
étnicas y regionales). En ese sentido, la via de salida de estas situaciones hacia escenarios
de justicia social suelen ser las llamadas (nuevamente) reformas estructurales tales como las
del sistema de salud, de educacidn, de la propiedad de la tierra y los recursos naturales. En
realidad es muy claro que las politicas focalizadas constituyen el piso minimo de
funcionamiento de cualquier democracia en la region, y dificilmente algin gobierno
latinoamericano pueda apartarse en el mediano plazo de implementar politicas de asistencia
directa a los sectores de la poblacion que se encuentran por debajo de la linea de pobreza
(Moreira, Raus y Gomez Leyton, 2008).

Sabido es que conceptualmente la democracia deba ser entendida en dos sentidos.
Por un lado, la democracia puede ser definida a partir de su cara representativa, esto es,
segun la conocida concepcion schumpeteriana dado que no existe el gobierno del pueblo, lo
que conocemos como democracia debe definirse como el gobierno de los politicos que
compiten por el voto ciudadano (Schumpeter, 1984). Por otro lado, dado que la
representacion nacid en oposicion al ejercicio directo, deberia entenderse por democracia

aquel régimen donde el pueblo gobierna directamente y sin intermediarios.

Por lo general, los diferentes gobiernos latinoamericanos intentan dar una respuesta
firme y concreta al dualismo democracia electoral-democracia participativa, como si fueran
antagonicas y no complementarias. En ese sentido, cada gobierno de la regién en la Gltima
década (sea de derecha o de izquierda) parecié obligado a hacer el énfasis entre dar
prioridad a los aspectos formales electorales o aquellos mas sustantivos de la extensién de
los procedimientos participativos y mecanismos de democracia directa, cuando hubiera sido
preferible en términos de calidad de la democracia considerar que la combinacion de formas
de democracia directa y representativa marcaran el horizonte hacia el cuél deberian tender

las incompletas democracias modernas que tenemos centradas casi exclusivamente en las
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formas representativas.

Respecto al tercer aspecto, como deciamos lineas mas arriba desde mediados de los
afios setenta la region latinoamericana asistio a una nueva época del capitalismo mundial
incorporandose a los procesos globalizadores que significaron un retroceso del Estado
desarrollista en la formulacion e implementacion de politicas pablicas y un avance de los
organismos internacionales y los sectores privados a través de los Ilamados mecanismos de
mercado. Luego de dos décadas de reformas neoliberales, el retroceso de la capacidad
institucional del Estado y el aumento significativo de los problemas sociales introdujo en la
etapa pos Consenso de Washington el problema de la conduccion de los procesos sociales, y
la necesidad de recuperar el papel del Estado frente al mercado.

En ese sentido, debemos considerar como cada pais establece cursos de accion
respecto a la problematica relacion entre el Estado y el mercado. Una politica publica es un
curso de accion o proceso sobre objetivos publicos definido e implementado de manera
democratica por el Estado. Muchas veces ello se da con participacion de la comunidad,
incluyendo al sector privado. Frente a este dilema, hay paises que se caracterizan por
mantener al minimo posible la participacion del Estado en los procesos econdmicos,
dejando la conduccion de las politicas en manos del sector empresarial privado y los
organismos multilaterales de crédito. Otros paises, mientras tanto, prefieren mantener un
papel activo para el Estado como orientador y articulador del mercado, incluso convirtiendo
al Estado en planificador y empresario. Por ejemplo, en el primer caso, durante las dos
gestiones de Uribe en Colombia las politicas hacia el sector publico se caracterizaron por
perseguir los objetivos de disciplina fiscal, la disminucion del gasto y una reforma del
Estado tendiente a asegurar una mayor presencia de los mecanismos de mercado en la
definicion de los lineamientos macroeconomicos. De esta manera, la administracion de
Uribe mantuvo la tendencia de predominio del mercado sobre el Estado en la definicion de
las politicas publicas, y en cierta manera acompaiio el patron historico de la sociedad
colombiana que marca un rechazo al papel del Estado en los procesos econémicos. Segun
los datos que entrega el Informe Latinobarémetro tres de cada cuatro colombianos

consideraba que el mercado es el mejor asignador de recursos, lo que la convierte en la
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sociedad de tendencia ideolégica mas pro-mercado del continente (Corporacion
Latinobarémetro, 2007). En cambio, por citar un caso antagonico al anterior, en Venezuela,
en el plano econdmico Chavez se propuso avanzar en la estatizacion y nacionalizacién de
los recursos naturales segin una concepcion neo-desarrollista, al tiempo que reservo niveles
importantes de accién y autonomia a las organizaciones de la sociedad civil. Este respaldo
al desarrollo de la economia social se apoyé ademas en un sistema de micro-créditos,

programas de capacitacion y apoyo a la comercializacion (Moreira, 2008).

Pero ademas los problemas del Estado latinoamericano actual mas complejos que su
mera relacion con el mercado, y las cuestiones a resolver por el mismo hoy pueden

colocarse en tres érdenes de asuntos.

En primer lugar, el Estado tiene como primera mision realizar un monopolio
eficiente de posibilidad de la coercion fisica en un territorio, asegurando el funcionamiento
de un sistema legal que funcione, con un poder judicial autbnomo, sin corrupcion, con una
aplicacion y un acceso igualitario a la ley por parte de los ciudadanos. Sabemos que esto es
en algunos casos extremadamente deficiente en algunos paises latinoamericanos porque
ademas del problema de la desigualdad, debe enfrentar contextos de violencia “privada”
sumamente fuertes. América Latina es el continente de la desigualdad y también el de la
violencia, especialmente la de caracter urbano, con ciudades que son casi una pesadilla para

Vivir.

En segundo lugar, es necesario profundizar los procesos de rendicién de cuentas de
los funcionarios hacia los ciudadanos, asi como la participacion de los ciudadanos en la
definicién e implementacion de las politicas publicas. Y esto por dos grandes razones:
porque la complejidad de los temas y asuntos a abordar hacen necesaria la participacion de
los actores involucrados y formulas amplias de consenso y legitimidad para que las politicas
sean mas estables; y porque debemos superar una creciente fragmentacion de la sociedad en
segmentos que parecen no tocarse, pequefias sociedades que se sienten desarraigadas (para
decirlo un poco lechneriamente) de su propia sociedad y Estado nacional. En tercer lugar, a

pesar de los esfuerzos por consolidar la democracia latinoamericana, ésta ha demostrado un
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deterioro y deslegitimacion creciente en su funcionamiento y los conflictos sociales y las
polarizaciones politicas han estado a la orden del dia. En otras palabras, aunque actualmente
casi todo el continente vive bajo lo que Bobbio (1996) ha denominado “las reglas del
juego” y Dahl (1989) “los requerimientos de la democracia”, que los gobiernos sean
elegidos en elecciones libres y sin fraudes, no implica decir mucho acerca de la calidad de
su funcionamiento institucional. Existe insatisfaccion de una proporcion importante de los
ciudadanos con el funcionamiento de la democracia en el continente desde el momento de
que uno de cada tres latinoamericanos manifiesta preferencia o indiferencia ante la
posibilidad de un régimen autoritario (Corporacion Latinobarémetro 2010), y aunque
algunos gobernantes quieren escapar a la logica del funcionamiento minimalista de la
democracia, en general las formas de hacer politica no han cambiado mucho en las Gltimas

dos décadas.

Finalmente hay que decir que aunque actualmente hay un consenso para oponerse a
las politicas reformistas de las décadas anteriores, las alternativas que se presentan estan
dentro de la légica de avanzar hacia un capitalismo sano y estan lejanas las posibilidades de
un cambio estructural. Por ejemplo, dentro de las opciones méas radicales esta tomando
forma una propuesta de retorno a un modelo de desarrollo con equidad social. Se trata de un
giro ideoldgico y teorico incipiente como para encontrar en él una tendencia, pero aparece
como una alternativa para dejar atras aunque sea parcialmente las posiciones neoliberales.
Dichas opciones pueden agruparse bajo la denominacion de neo-desarrollismo, y segin por
ejemplo Daniel Garcia Delgado (2006) suponen basicamente una reconstruccion del papel
activo del Estado, con énfasis en los aspectos productivos y la atencion de la problematica
social, sin descuidar otras dimensiones como la cultural o la ambiental, en base al
fortalecimiento de los acuerdos regionales y la bldsqueda de consensos sociales amplios
dentro de fronteras. Todavia no sabemos si en términos de oportunidad historica existen
posibilidades para una transformacién de este tipo y por tanto de un cambio de época que
permita superar al neoliberalismo, o los gobiernos solo podran hacer correcciones y
adaptaciones a los nuevos tiempos atendiendo las demandas urgentes que plantea la
sociedad, pero sin producir cambios sustanciales. Y este es el dilema central que se le

plantea al nuevo mapa politico de América Latina.
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