Capacidades estratégicas para el desarrollo en los
Estados de América Latina

Strategic Capacities for Latin American States Development

GODOFREDO VIDAL DE LA Rosa*

Fecha de recepcion: 22/03/2019  Fecha de aceptacion: 14/06/2019

La meta de este ensayo es presentar una reflexion teérica, sustentada empiricamente, sobre el
estado de las Capacic;,ades estratégicas infraestructurales de los Estados en América Latina en
el siglo XXI. El problema especifico al que se dirige esa reflexion es el relativo rezago de las
capacidades para la movilizacidn o desarrollo de recursos sociales y econdmicos. Se destacan
tres aspectos basicos: la capacidad de gobernanza, la capacidad de innovacion y la capacidad
de generar capital social. En estas tres categorias, decisivas en el mundo moderno, los Estados
latinoamericanos comparten caracteristicas comunes que los diferencian de otras regiones
del mundo. Sin ahondar en una tipologia definitiva, el texto sugiere que las respuestas a la
cuestion del rezago estratégico implican renovar los enfoques tedricos y metodoldgicos, y
aboga por una estrategia analitica interdisciplinaria del desarrollo politico.
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The goal of this paper is to address a theoretical reflection, empirically based, on the state of the
strategic infrastructural capabilities of the Latin-American States in the XXI century. The specific
problem to which this reflection is directed is the relative lag of those capacities for the mobilization
or development of social and economic resources. Three basic aspects stand out: the capacity for
governance, the capacity for innovation and the capacity to generate social capital. In these three
categories, decisive in the modern world, the Latin American States share common characteristics
that differentiate them from other regions of the world. Without delving into a definitive typology,
the text suggests that the answers to the question of strategic lag require renewing the theoretical
and methodological approaches, and advocates an interdisciplinary analytical strategy of political
development.
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INTRODUCCION

Este trabajo es una exploracion tedrica preliminar del problema del Estado
en el siglo XXI en América Latina. Este interés por el papel positivo de los
Estados lleva a amplias agendas de investigacion sobre las modalidades de
intervencion en el mercado, no solo regulatorias e incluso contraciclicas,
sino también capaces de promover el desarrollo econdmico y social. Esta
visién no es nueva, aunque ha sido parcialmente eclipsada por narrativas
ideoldgicas de diversas filiaciones.

En la actualidad surge un acuerdo conceptual de que los Estados
latinoamericanos se encuentran en una “trampa de desarrollo medio”
econdémico (Foxley, 2013) y politico institucional (Vidal, 2015; Mazzuca y
Munck, 2021). Alejandro Foxley apunta que el término “capacidad” no
es un problema entre “mas o menos Estado”, sino una reforma de sus
alcances y metas. Estas capacidades son “endogenas” y no solo se refieren
al tamafio y recursos de cada Estado (por ejemplo, el tamafio de los gastos
estatales con relacién al producto interno bruto). El primer criterio es la
adquisicion de autonomia de las agencias estatales con relacion a fuerzas
econdmicas y sociales, para eludir el riesgo de potencial “captura” del
interés publico. El segundo criterio es la adquisicion de capacidades,
tanto instrumentales como politicas, para establecer fines comunes en
términos del interés nacional. En América Latina el problema no parecen
ser solo las limitaciones del alcance de las agencias estatales (nacionales
y subnacionales) para alcanzar las metas minimas del desarrollo y la
seguridad, sino que también hay un aparente retroceso de esas capacidades
(Centeno, 2009). En otras palabras, ha habido una pérdida de capacidad
de gobernanza, de la capacidad de inducir el desarrollo y bienestar social,
y de las capacidades de coordinar e impulsar el desarrollo econémico
asociado a la agenda “desarrollista”. Se puede atribuir este retroceso a las
“politicas neoliberales” solo si se esta dispuesto a estirar el concepto hasta
la inutilidad, pues el abandono de estas politicas no significa que se tenga
un diagnostico tedrico y una agenda de investigacion académica densa y
arraigada sobre el problema del Estado latinoamericano en el siglo XXIL.

El socidlogo politico britanico Michael Mann (1983) acufi6 el término
de “capacidades infraestructurales de los Estados”, contrapuesta a la de
capacidades coercitivas, para examinar los mecanismos que las clases
politicas desarrollaban para “penetrar” las relaciones sociales y lograr la
obtencion de recursos sociales materiales, como el excedente econémico
en la forma de impuestos y tributos, e inmateriales, en la forma de lealtad
y legitimidad ideoldgica. La segunda parte de la proposicion, también
desarrollada por Charles Tilly (1992), es que esas capacidades se adquieren
“por la via de la negociacion” entre los oficiales del Estado y los grupos
sociales, comunidades, gremios, clases y partidos que configuran las
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redes de poder sociales y politicas’. Desde esta perspectiva, los Estados
dependen de la capacidad de sus agentes, los lideres politicos, funcionarios
especializados y administradores, para acceder de manera sostenible y
continua a recursos sociales, constituidos en las fuentes de poder social
de los Estados. El descubrimiento central es que esta actividad es poco
efectiva si se realiza exclusiva o primordialmente por medio de la coaccién,
y en cambio es sensible a mecanismos de negociacion social sustentables.
La institucionalizacién de capacidades infraestructurales (junto con el
monopolio del uso de la fuerza legitima sobre la poblacién en un territorio)
forman una matriz abstracta y general de poder estatal, y su desarrollo es
sinénimo con la categoria de formacion estatal. Esta matriz se constituye
en 1) “pactos sociales”, que se forman cuando los actores interacttian en
un plano de relativo equilibrio de poder, y que deben ser mantenidos por
negociacion y un sentido de cooperacidn, y 2) “pactos de dominacion”, las
diferencias de recursos politicos entre los grupos, comunidades, clases y
partidos frente al Estado y la clase politica. Estos planteamientos siguen
de cerca las ideas sobre el poder y la dominacién politica desarrolladas a
principios del siglo XX por el sociélogo aleman Max Weber (1944).

Otra manera de evaluar el poder estatal es segtn la capacidad de
adaptacion e innovacion de las instituciones estatales ante los retos del
cambiante mundo moderno (Finnemore y Goldstein, 2013). Se establece
una clasificacion dual entre Estados fuertes y débiles segtin las capacidades
enddgenas de intervenir y movilizar recursos sociales, y la capacidad de
competir e influir en el entorno mundial inmediato. Los Estados “débiles”,
con capacidades de movilizacion de recursos sociales actuales y potenciales
atrofiada, muestran severos problemas para mantener coherencia, sufren
un ciclo de mayor fragilidad econdmica, politica y social frente a las
oleadas de globalizacién, y corren el riesgo de caer en la categoria de
Estados fallidos (Bates, 2017). Los Estados fuertes, en cambio, han sido
capaces de aumentar sus oportunidades para conducir estrategias de
desarrollo economico, sin profundas disrupciones sociales y/o politicas.
Los Estados dependen de la capacidad de sus agentes, los lideres politicos,
funcionarios especializados y administradores, para acceder de manera
sostenible y continua a cuatro clases de recursos sociales, denominadas
fuentes de poder social. El descubrimiento central es que esta actividad es
poco efectiva si se realiza bajo coaccidn, y en cambio es altamente sensible a
mecanismos de negociacion social. La institucionalizacion de capacidades
infraestructurales (junto con el monopolio del uso de la fuerza legitima
sobre la poblacion en un territorio) forman una matriz abstracta y general

1 El modelo IMEP (ideologia, militar, economia, politica). En el mundo moderno, la capacidad de
desarrollo tecnoldgico es decisiva tanto para la competencia internacional en los terrenos econémicos
y militares, como ]Igara la sustentabilidad del incremento de las capacidades productivas nacionales. La
competitividad militar probablemente no sea ni deba ser una prioridad en los estados de América Latina,
pero la cuestion del desarrollo econdmico es tan esencial como siempre.
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de poder estatal, y su desarrollo es sinénimo con la categoria de formacién
estatal. En esta linea argumental, los Estados de la region tienen serios
problemas para imponer su autoridad fiscal, severas deficiencias en la
calidad de sus burocracias, y una fragilidad sistémica que impide ejercer
llanamente lo que Max Weber llam¢ la dominacion legitima y el monopolio
de la violencia legal (Weber, 1944). En la terminologia popularizada por
Francis Fukuyama, los Estados de América Latina tienen un alcance de
tareas (scope) amplio, pero una fuerza (strenght) limitada (Fukuyama,
2016).

LA EXPERIENCIA DESARROLLISTA EN AMERICA LATINA

La caracterizacion de las capacidades estratégicas o proactivas
de los Estados latinoamericanos ha sido una tarea efectuada por
varias generaciones de cientificos sociales. En un primer momento,
la difusion de la agenda desarrollista, atribuida a economistas
latinoamericanos influenciados por el pensamiento keynesiano y las
ideas emergentes del fin de la Segunda Guerra Mundial, tenia como
proposito el impulso econémico e industrial de los paises atrasados. La
construccidn de una base tecnoldgica e industrial, propia y nacional, se
identificoé con la ruptura de los lazos de dependencia e “intercambio
desigual” que condenaban a la exportacion de materias primas y la
dependencia de tecnologias y bienes manufactureros importados de
los paises con economias avanzadas. En esta perspectiva, el papel
del Estado fue examinado por sociélogos politicos como la agencia
fundamental de la modernizacion social y politica (Jaguaribe, 1962).
La caracterizaciéon mdés conocida de esos trabajos pioneros fue la
lograda por el politdlogo argentino Guillermo O’Donnell sobre los
procesos de modernizacion, con la categoria de Estado Burocratico
Autoritario (O’Donnell, 1982). O’Donnell captur6 la tension entre
las tareas ideales de un Estado racional modernizador con el tipo
de Estado autoritario, burocratico, paraddjicamente inefectivo. Este
tipo de Estado modernizador difiere en aspectos clave del ideal del
Estado proactivo que imaginaban los proponentes del desarrollismo
econdémico. El Estado Burocratico Autoritario era en cierto sentido
un oximoron, dado que se sobreentendia que la modernizacién,
por definicién, implicaba el nation-building y el state-building sobre
fundamentos centralizadores y autoritarios. La variedad de Estados
latinoamericanos no se asemejaba ni a los regimenes regulacionistas
como el estadounidense, ni a “welfaristas” como la Europa Occidental,
ni a los desarrollistas asiaticos como Japén y Corea del Sur, y mas
tarde China.
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Uno de los rasgos de estos Estados es que las capacidades de
modernizaciéon latinoamericana han ocurrido por via de mecanismos
distributivos clientelares y patrimonialistas. Estos rasgos han atravesado
diversas etapas de cambios politicos y politicas econdémicas, y son
“estructurales”: arraigados y reproducidos por varias generaciones
y ciclos de dominacién entre elites y poblacion. Estas redes de
dominacién profunda han resistido diversos intentos de transformacion
y modernizacion. Las redes de dominacion corporativista clientelar no
pueden definirse como tradicionales, sino hibridas, y se han desarrollado
en la forma de pactos de dominacién relativamente estables (Brachet-
Marquez y Gomez, 2016). El estudio de la variacion de estas formas de
dominacidn tuvo la atencién de los cientificos sociales en los afios 60s y 70s
del siglo XX (Eistentadt, 1972; Wiarda, 1974), y se disolvid bajo la critica de
la teoria de la modernizacion emprendida por el marxismo dependentista
latinoamericano. Décadas mas tarde, ante el ocaso de esta teoria, el
ascenso de la teoria de la democratizacion —de influencia estadounidense-
descuidd el estudio de la interseccién entre régimen democratico y
capacidad estatal en la perspectiva comparada, con notables excepciones
(Stepan y Linz, 2011; Mazzuca y Munck, 2014; Luna & Hillel, 2015; Tilly,
2010). Simultaneamente, el interés académico en el potencial positivo de
la intervencion de los Estados en el “desarrollo” econdémico se incrementa
cada dia (Centeno, Kolhi y Yashar, 2017), pero aun falta la codificacién
de esta multiplicidad de estudios en una agenda de programas de
investigacion académica. La teoria del desarrollo politico, provista por el
complejo académico estadounidense durante la Guerra Fria, también ha
producido abundantes estudios; se basa en una teoria de “rango medio”
que surgio para responder a cuestiones urgentes de la modernizacion en
la posguerra y que quedd abandonada al arribar la nueva moda de los
estudios de la democratizacion (Stepan, Linz y Yandai, 2011).

ALCANCE Y FUERZA ESTATAL EN AMERICA LATINA

Este trabajo se enfocara en tres vectores de las capacidades estatales en
la region latinoamericana. El primero es el declive de la gobernanza, que
tiene su origen en las caracteristicas de la gestién y composicion de las
burocracias. Aunque existen “islas” de tecnocracias altamente calificadas,
se localizan principalmente en 4reas como la macro economia; en los
rangos medios y la gestion directa de las demandas sociales, las burocracias
regionales califican entre las menos capacitadas y mas onerosas del
mundo. La segunda es la estrategia de politicas “asistencialistas”, politicas
de inversion en el desarrollo de capacidades humanas para el desarrollo
social, econdémico y politico (ciudadania). La tercera es la fragilidad
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o abandono de politicas industriales. En estas tres areas, los Estados
latinoamericanos muestran rezagos considerables en comparacion con el
resto del mundo, con la excepcion del continente africano.

Por capacidades estatales se entienden no solo aquellas instituciones
relativas al funcionamiento gubernamental mas o menos eficaz de las
politicas publicas, sino también la capacidad de innovacion infraestructural
y de las capacidades minimas para influir en el entorno geoecondémico y
geopolitico. Aunque hay debates ideolégicos sobre la amplitud e intensidad
adecuada de la intervencion estatal en la economia y la sociedad, todos
los Estados contemporaneos deben establecer instituciones sélidas para
coordinar el desarrollo econémico, politico y social. En este ensayo me
concentro en tres niveles de capacidades que definen el poder estatal: 1)
la calidad del gobierno o gobernanza, 2) las capacidades de innovacion
y coordinacion de los agentes econémicos, 3) las politicas sociales de
bienestar e inclusion social. Desde esta clasificacidn, es posible identificar
varios tipos de articulaciéon del Estado con el capital y la sociedad. La
diferenciacion entre Estados desarrollados y Estados en desarrollo es
necesaria, porque subraya una marca de intervencionismo estatal no
solo cuantitativa, sino también cualitativa. El Estado desarrollista es, por
definicion, proactivo.

Las capacidades de gobernanza

A lo largo de tres décadas de reformas estructurales neoliberales, los
indices de gobernabilidad en América Latina han mostrado una resistencia
notable a mejorar. El principal indicador desarrollado por el Banco Mundial
(ver tabla 1) otorga una calificaciéon de cuatro (4) a la mayor “calidad”
burocratica, y un cero (0) a la calificacion mas baja. En la primera columna,
América Latina solo esta por encima de los paises de Africa Ecuatorial, y
en la segunda columna, que evaltia la eficiencia gubernamental en general,
se sittia en el percentil 40, el mas bajo de la escala de 123 paises.

TaBrLA 1. INDICES DE CALIDAD BUROCRATICA, VARIOS PATSES

World Bank Index
Pais Bur eIaCuIzchndQeli(alit on Government Efficacy
Y Y | (clasificacién por percentiles, 2019)

América Latina 0.54 51.50
Asia 0.60 55.88
Europa oriental y Paises balticos 0.72 69.37
Medio Oriente y Africa septentrional 0.53 43.25
Africa subsahariana 0.36 26.35
OCDE 0.84 87.59

Fuente: Kaufmann D., Kraay & Mastruzzi (2019); International Country Risk Guide (ICRG).
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La tabla ofrece una clasificacion geopolitica vaga, por lo que “Asia” aparece
sin un desglose de los paises como Corea del Sur, China o Japdn, y sucede
lo mismo con el Medio Oriente. Aun asi, el promedio es superior al indice
latinoamericano. La tabla 2 ofrece una comparacion intrarregional y muestra
que paises con ingresos medios-altos y poblaciones pequenas, como Chile
e Uruguay, lideran la clasificacion de calidad de sus gobiernos, seguidos de
lejos por los paises con economias grandes y diversificadas, y poblaciones
grandes y étnicamente estratificadas, como México y Brasil. Esto sugiere que
las naciones grandes demografica y econémicamente, con gran diversidad
étnica y cultural, presentan mayor dificultad para gobernar y asimilar
instituciones “de calidad”.

TaBLA 2. PERCENTILES Y CLASIFICACION DE ALGUNOS PAISES
DE AMERICA LATINA Y EL CaRIBE, 2016

Pais Promedio | y re:llgizcién E;t)al?tiilci: ;d Efectividad Calidad. Estado de ngtll;:)l
de cuentas | no violencia gubernamental regulatoria) Derecho corrupcion
Chile 80.34 76.35 59.05 82.69 89.42 87.02 87.5
Uruguay 78.33 83.25 82.86 72.6 67.79 74.52 88.94
Brasil 46.66 60.1 34.29 47.6 46.63 50 41.35
Colombia 45.28 45.81 12.38 524 67.31 44.71 49.04
México 41.89 43.35 17.62 61.54 66.35 375 25
Argentina 375 59.11 44.76 49.52 16.83 22.12 32.69
Cuba 37.02 591 64.29 53.85 7.69 29.81 60.58
Paraguay 32.87 43.84 47.14 17.31 44.71 28.37 15.87
Ecuador 29.01 38.42 42.38 38.46 11.54 13.94 29.33
Honduras 28.37 32.02 28.1 20.19 38.46 16.83 34.62
Bolivia 28.09 46.8 36.19 27.88 18.75 11.06 27.88
Venezuela 8.46 17.73 13.81 10.58 2.4 0.48 5.77

Fuente: The Worldwide Governance Indicators.

La calidad de la gobernaciéon o gobernanza se reconoce comtinmente
como un criterio basico en las capacidades estatales. La gobernanza es
un atributo funcional de la eficacia de las instituciones de gobierno y
de las instituciones politicas (régimen). El deterioro de la gobernanza
bajo regimenes democraticos es una sefial alarmante de las fallas en el
actual disefio institucional. En particular, la gobernanza democratica en
los paises en desarrollo plantea retos importantes. En principio, porque
de acuerdo al cimulo de experiencias previas, el proceso de desarrollo
plantea problemas de coordinacién y centralizacion del poder politico
(Huntington, 1965; Fukuyama, 2016), de manera que la empresa del
desarrollo es incompatible con regimenes polarizados y con baja
institucionalizacion politica. La amenaza de un declive de la capacidad
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de gobernanza durante la democratizacion es alarmante. La tabla 3 indica
un retroceso en la calidad de las nuevas democracias. A tres décadas de
instaladas, su comportamiento apunta retrocesos, en algunos casos agudo,
como los de México y Venezuela. Indicadores convencionales, como los de
Bertelsmann Stiftung’s Transformation Index (BSTI), son congruentes con los
datos generados por el Banco Mundial.

TaBra 3. BTI INpice DE TRANSFORMACION DEMOCRATICA

Pais 2006 2016 Tendencia 06-16
Uruguay 7.9 7.6 -0.3
Chile 9.1 8.8 0.3
Costa Rica 9.4 9.2 -0.2
Brasil 7.9 8 0.1
Panama 7.6 7.6 0
Jamaica 8.7 8.3 -0.4
El Salvador 7.4 7.3 -0.1
Peru 6.9 6.6 -0.3
Argentina 7.9 7.6 -0.3
Colombia 59 6.6 0.7
Bolivia 6.8 7.3 0.5
R. Dominicana 7.3 7.1 -0.2
México 7.6 6.3 -1.3
Paraguay 6 6.8 0.8
Honduras 6.8 6.6 -0.2
Ecuador 6.2 5.5 -0.7
Nicaragua 6.6 5.6 -1
Guatemala 57 5.2 -0.5
Cuba 3.4 3.7 0.3
Venezuela 5.2 4 -1.2

Fuente: https://www bti-project.org/en/index/status-index/

Los indicadores revelan cuestiones importantes sobre la interrelacion
entre la calidad de la gobernanza y el retroceso de la calidad democratica
en la tltima década: la primera es una condicion necesaria de la segunda,
pero la segunda no es una condiciéon de la primera, rasgo que forma
el centro de un problema critico para la vigencia de las democracias
liberales (y neoliberales) en el siglo XXI. La ineficiencia, el clientelismo, el
patrimonialismo, los procesos reiterados de captura y las fallas del Estado
son categorias bien conocidas. Revelan problemas profundos, seculares e
intratables hasta ahora en los Estados de América Latina, que han sido
examinados por los historiadores en forma casuistica. Al igual que los
experimentos previos con las burocracias autoritarias modernizadoras,

CONfines | afio 15, niimero 29 | agosto-diciembre 2019 | pp. 35-56

Godofredo Vidal de la Rosa

el ciclo neoliberal acrecentd el problema de “4reas marrones” como el
incremento en la influencia del crimen organizado, la corrupcion politica
y la cubanizacion de segunda, asi como la disminucién de las capacidades
de desarrollo social y técnico-econémico de la regién, que preocupaban a
Guillermo O’Donnell (1982).

Las capacidades de desarrollo econdmico

Los Estados latinoamericanos ocupan una posicion marginal como
actores influyentes; han asumido papeles subordinados a las agendas
de la globalizacién, como hace medio siglo hicieron con las de la
Guerra Fria. Sin embargo, su peso especifico en la economia mundial
es significativo, concentrando casi 9 % del PIB mundial (la mitad de
la participacion de los Estados Unidos o la Unién Europea). En otras
palabras, tiene un potencial subutilizado, en términos de capacidad
estatal, para influir en el entorno mundial. La busqueda de capacidades
endogenas de desarrollo ha sido constante pero intermitente en
la region. Fue hasta la década de los sesenta cuando se articuld
analiticamente una propuesta conocida como “desarrollismo”, que
enfoco la capacidad de desarrollo inducida por la accién del Estado.
Esta linea de pensamiento es atin activa y representada en los trabajos
de la CEPAL, pero ha sido eclipsada por el llamado Consenso de
Washington. En el periodo que comprende este trabajo, la capacidad
del Estado ha declinado notablemente, contrariamente a la tendencia
mundial. La desindustrializaciéon no es nueva, pero se ha acrecentado
y convertido en dogma, contra la realidad de la centralidad del poder
estatal en las relaciones internacionales. Encontrar una explicacion
para esta rendicion de las élites esta fuera del alcance de este trabajo,
pero incluso los gobiernos de izquierda han asumido el modelo
exportador asignado por la teoria de las ventajas comparativas estaticas
(Fajnzylber, 1983; Foxley, 2013). Algunos datos ayudan a comprender
este rezago o desinterés estratégico en el desarrollo enddgeno. Segun
un reporte elaborado hace tres lustros por la CEPAL:

En los paises desarrollados, las companias invierten entre $200 a
$700 dolares per capita en I&D. En América Latina, los paises donde
hay mayores inversiones en este rubro son Argentina, Brasil y Chile,
con un promedio de $50 ddlares per capita, y México $33 dolares
per capita, seguido por Costa Rica, Uruguay y Venezuela donde el
gasto per capita de las empresas es de menos de $20 ddlares anuales.
Por el lado de los gobiernos, el gasto per capita oscila entre $20 a
$36 ddlares, muy lejos del promedio de $150 ddlares per capita
registrado en el mundo desarrollado (CEPAL, 2004).
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Para 2016, la publicacion especializada R&D Magazine reporta que América
Latina contribuye con 2.6 % de todos los gastos mundiales en el ramo, y
México con 0.1 % (R&D Magazine, 2016).

Los vinculos complejos entre gobiernos y empresas, también conocidos
como gobernanza econémica, han llevado a los observadores a referirse a
variedades de capitalismos. Todos los paises desarrollados y en desarrollo
con experiencias exitosas muestran diferentes entramados institucionales
de coordinacién entre empresas e instituciones estatales, y los casos de los
“tigres asiaticos” son leyenda en la comunidad de expertos. En todos los
casos, la direccion o coordinacion entre empresas e instituciones estatales,
duradera e institucionalizada, ha sido decisiva en la competitividad e
innovacion empresarial. En América Latina, esta coordinaciéon ha sido
fragil y desordenada, siendo Brasil quien ha logrado mas avances y
consistencia (Schneider, 2015). Ross Schneider caracteriza la variedad
latinoamericana de capitalismos como “jerarquica” para subrayar no solo
la rigidez del mercado, sino también el tipo de relaciones productivas
endogenas, rigidas y poco adaptativas (Schneider, 2013). La renuncia a
politicas industriales ha sido observada como un rasgo sistematico de las
ultimas tres décadas en América Latina (Cimolli, et.al., 2016). Refiriéndose
al rezago en la construccion de infraestructura, Daniel Perrotti y Ricardo
Sanchez comentan que:

seria necesario invertir anualmente en torno al 5.2 % del PIB regional
(unos $170.000 millones de ddlares de 2000) para dar respuesta a
las necesidades que surgiran de las empresas y los consumidores
finales de la region entre los afios 2006 y 2020, mientras que si lo que
se quiere es alcanzar los niveles de infraestructura per capita de un
conjunto de paises del sudeste asiatico, las cifras anuales requeridas
para igual periodo ascenderian al 7.9 % del PIB (unos $260.000
millones de délares de 2000). Teniendo en cuenta que la inversiéon en
infraestructura observada en el tltimo periodo conocido (2007-2008)
ascendid al 2 % del PIB, el esfuerzo por realizar se torna significativo
(Perroti y Sanchez, 2011, p. 7).

Un indicador del desarrollo de los recursos humanos (capital social)
es la productividad laboral, que mide tanto los insumos técnicos como
la calidad de la infraestructura fisica y las “habilidades” de la fuerza de
trabajo en general, con declives sustantivos en Bolivia entre 1970-2000)
(-14 %); Brasil entre 1980-2010 (-11 %); Ecuador 1970-2000 (-13 %); México
1970-2000 (-12 %); Pert1 1980-2010 (-24 %); y Venezuela 1970-2000 (-34 %),
con respecto a la productividad laboral media en los Estados Unidos
(tabla 4). Simultaneamente a esta renuncia a la vocacién industrial,
estudiada extensamente por la literatura desarrollista, los paises de la

CONfines | afio 15, niimero 29 | agosto-diciembre 2019 | pp. 35-56

Godofredo Vidal de la Rosa

region se han tornado altamente dependientes de la exportacién de
materias primas (commodities), cuya demanda es fluctuante e inestable:

El petréleo sigue ocupando las primeras posiciones, Venezuela
se ubica como el primer pais latinoamericano que depende de la
exportacion de crudo casi en su totalidad, aunque también produce
hierro y aluminio. EI 98 % de su economia se asienta sobre las
exportaciones por valor de 59,287 millones de doélares. Le sigue
Colombia, cuya economia depende 70 % de las exportaciones de oro
negro y 9 % de café, carbon, ferroniquel, oro y flores frescas. Ecuador
depende 60 % de sus exportaciones de crudo, seguidas de productos
agricolas (mas de 30 %), mineria (5 %) y productos manufactureros
(10 %). Las exportaciones de Ecuador suponen 86 % de la economia
del pais. En el otro lado de las materias exportadas encontramos a
Uruguay cuyas exportaciones agricolas suponen mas de 75 % del
peso total de ventas al exterior -carne bovina, arroz, trigo, celulosa
y productos lacteos- por valor de 6,134 millones de dolares, 61 %
del PIB del pais. Argentina y Brasil presentan modelos parecidos,
fuertemente consolidados en los productos agricolas. La economia
argentina descansa sobre la exportacion de cereales y manufacturas
agropecuarias derivadas de la carne, mientras que Brasil lo hace
sobre la soya, el trigo, el aztcar, el café, la carne de vaca, la de pollo
y en menor medida del hierro. En Chile y Pertt mas de 50 % de sus
economias se apoyan en las exportaciones mineras, especialmente
de las del cobre y sus derivados, seguidas de oro, zinc y plomo. Un
70 % del PIB de Perti se basa en las exportaciones, un total de 26,713
millones de dolares. En Chile el monto asciende a 47,675 millones
de ddlares, aunque el peso sobre la economia nacional es de 63 %.
Finalmente, México asienta sus exportaciones en las manufacturas
(75 %), reduciendo su produccion energética, agropecuaria y minera
a8 %,7 %y 5 %, respectivamente (Barragan, 2016).

TaBLA 4. DECLIVE DE LA PRODUCTIVIDAD LABORAL EN
AMERICA LATINA COMO PORCENTAJE DE EsTaAp0os UNIpos, 1980-2010 (%)

Pais 1970 1980 1990 2000 2010
Argentina 36 28 31 27 -
Bolivia 21 13 07 07 -
Brasil - 30 22 19 18
Chile - 37 30 39 41
Colombia 23 21 17 17 -
Costa Rica 26 21 21 21 -

Contintia en la siguiente pdagina...
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...viene de la pdgina anterior.

Pais 1970 1980 1990 2000 2010
Ecuador 29 22 15 16 -
Guatemala 23 17 13 12 -
México 38 29 27 26
Peru - 40 23 16 19
Uruguay 40 30 38 28 -
Venezuela (Republica Bolivariana de) 61 46 34 27 -

Fuente: elaboracion propia sobre la base de datos oficiales de los paises, OIT, y Conference Board.

Las capacidades estatales para el desarrollo como componente
estratégico del poder del Estado muestran, al igual que las capacidades
de gobernanza, desarrollo y bienestar humano, un estancamiento critico
después de tres décadas de experimentacion neoliberal. El atraso en
capacidades de desarrollo tecno-econémico es efecto y causa (un circulo
vicioso) de la debilidad estatal en América Latina. Sin embargo, como
observa Kolhi (2012), las fuentes de las diferencias en los modelos de
desarrollo pueden localizarse desde la finalizacion de la Segunda Guerra
Mundial, cuando ambas regiones se embarcan en diferentes variedades de
capitalismo: en América Latina el modelo establecido es conocido como
“dependiente”, basado en la industrializacion dependiente y politicas
distributivas, mientras en Asia se establece un modelo de “capitalismo
nacionalista”. Kolhi (2012) lo expresa de la siguiente manera:

TaBLA 5. TASA DE CRECIMIENTO ANUAL DE LA PRODUCCION POR TRABAJADOR
(PIB EN DOLARES INTERNACIONALES CONSTANTES, PPA 2011) %)

Pais 2001 2005 2010 2015 2019
Argentina -291 548 8.77 1.29 -2.98
Bolivia -1.18 15 1.62 10.27 -0.12
Brasil -1.37 0.87 6.71 -3.3 -1.11
Chile 2.65 18 0.11 0.44 -0.19
Colombia -7.14 1.62 0.06 0.28 3.6
Costa Rica -2.11 -1.98 4.25 3.78 -0.73
Ecuador 1.6 2.51 2.42 -5.43 -1.47
Guatemala -0.77 0.57 0.12 1.33 0.59
México -1.6 -1.58 3.28 0.77 -2.68
Pert -5.9 7.9 5.47 3.15 -0.74
Uruguay -3.77 5.47 6.9 1.44 0.79
Venezuela (Republica Bolivariana de) -0.54 171 -1.98 -6.62 -31.79

Fuente: elaboracion propia con base en International Labour Organization, OIT. https://ilostat.ilo.org/es/
topics/labour-productivity/
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La induccion del desarrollo social

El tercer vértice de las capacidades estatales es inducir el desarrollo y
bienestar social, que en América Latina tiene como prioridad la atenuacion
de la desigualdad y pobreza extrema. Estos temas han sido el centro de
los debates sobre la “inclusion democratica”. En América Latina, las
politicas sociales estan inmersas en las relaciones politicas y sociales
tradicionales complejas. Las teorias del desarrollo politico estadounidense
propagadas en los afos sesenta valoraban estos resabios tradicionales
como obstaculos, pero en la teoria contemporanea se consideran
“recursos” que advierten contra las iniciativas de imposicion (Scott, 1998),
y las experiencias “desarrollistas” en el noreste del océano Pacifico y el
Océano Indico ofrecen una oportunidad para revalorar los procesos de
desarrollo social. Sin embargo, instituciones como el clientelismo y el
patronazgo arraigadas en la actual América Latina desde su instalacion
en la Colonia, y “modernizadas” con las politicas de nation-building y la
“democratizacion”, refuerzan patrones de exclusion social y politica. La
literatura sobre el clientelismo en la politica de partidos y las politicas
publicas es abundante, aunque no esta sistematizada para construir un
marco tedrico y una metodologia comparada regional (Nitcher, 2018;
Grindle, 2016; Gurza y Zaremberg, 2014; Escandon, 2012; Auyero, 2002).
Esta literatura sugiere un mecanismo historico “perverso” de dominacion,
es decir, que bloquea o subvierte el desarrollo de capacidades estratégicas
estatales.

El primero es el de la construccién de capacidades institucionales
“estratégicas” parael desarrolloecondmicoencadaEstado (Schneider, 2015;
Kohli, 2012). El segundo corresponde a estudios econométricos, y analiza
la configuracién de los instrumentos institucionales del Estado, como las
politicas macroeconémicas, para regular las relaciones econdmicas, sin
mucha atencion a la formacion de estos instrumentos (Bizberg, 2018). En
ambas aproximaciones se destaca el retraso comparativo de la fuerza de
los Estados de la region latinoamericana con las dos grandes regiones
de la economia asidtica, tanto el Norpacifico como la inmensa economia
emergente en el Océano Indico, a pesar de abarcar un ambito de tareas
y recursos mayor. La distribucion de los gastos sociales en Asia es
mucho menor que en AL (grafica 1), excepto en educacion. Dos expertos
comentan que:

Los grandes gastos publicos de los paises latinoamericanos en
educacion, salud y proteccién social estan enlinea con el tamafio delos
gobiernos. Entre 1990 y 2000, el radio de los gastos gubernamentales
con el producto interno bruto (PIB) fue de 18.6 % en las regiones en
desarrollo de Asia, y 29.9 % para América Latina, y para el periodo
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entre 2000 y 2010, las cifras respectivas ascendieron a 21.0% y
30.6 %. Un gran gobierno requiere una gran bse impositiva. Por ello,
la recaudacion de impuestos por los gobiernos de América Latina
excede la correspondiente a Asia (Sang-Hyop Lee and Donghyun
Park, 2014, p. 4. traduccién propia).

GRrAFICA 1. GASTOS SOCIALES, VARIAS REGIONES DEL MUNDO, 2010

Gasto Social, en 2010 o mas reciente

I"I[

. Transferencia . Salud . Educacion

Porcentaje del PIB

Fuente: Kim. 2013, p. 24.

Kim (2013) observa que en el Norpacifico asiatico la politica de
“corresponsabilidad” social es central en el establecimiento de programas
de bienestar social, lo que permite un compromiso menos oneroso para
los gastos y los requisitos fiscales gubernamentales. Aunque el proceso
de modernizaciéon econdémica ha impuesto grandes tensiones sociales,
especialmente en la distribucién de los ingresos, los paises asidticos han
contenido la desigualdad socioecondmica de manera mas efectiva que los
paises de América Latina.

Diversos estudios econémicos sugieren que la variable determinante
en la articulacién estatal con la economia no es el tamafio de los gastos o
de la recaudacion estatal (Foxley, 2013) sino la baja calidad del gobierno.
Los Estados en América Latina han sufrido una degradacion en un amplio
espectro de capacidades, como el deterioro de la seguridad publica y el
deterioro de la capacidad de recaudar impuestos. Pero en América Latina,
los Estados recaudan un porcentaje mayor que el promedio de los paises
del Este asiatico. La baja calidad de los gobiernos es determinante y genera
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un circulo vicioso de expectativas que inhibe la capacidad de mayor
recaudacion. Los limites fiscales no parecen provenir de la magnitud de
los impuestos como porcentaje del producto interno bruto (PIB), sino de
la carga que imponen sobre el consumo y la inversidn, no sobre la riqueza

y la propiedad.

TaBLA 6. GASTOS SOCIALES COMO PORCENTAJE DEL PIB, PAISES SELECCIONADOS

Pais 1990-2008 2009-2012
Argentina 29.02 12.5
Bolivia* 15.3 11.66
Brasil 21.53 15.86
Chile 13.16 15.13
Colombia 10.75 12.13
Ecuador 6.13 7.93
México 9.37 11
Paraguay 7.41 15.6
Peru 7.82 9.83
Uruguay** 19.79 23.45
Venezuela 10.33 20.63

Fuente: elaboracion propia con datos de la CEPAL.
Nota: datos no incluyen: *1990, **2011.

El tamafo del compromiso estatal con los gastos sociales puede ser el
factor indicado para examinar el otro aspecto, mucho menos estudiado, de
la generosidad y el asistencialismo estatal en Latinoamérica, relacionado
con las practicas “patrimonialistas-clientelistas”. A diferencia de los
modelos europeos y del Este Asiatico y la India —donde preexistié una
burocracia relativamente eficiente y auténoma, y un legado de tradiciones
y obligaciones comunitarias para acceder a los programas de bienestar
social-, en América Latina se establecieron amplios sistemas de bienestar
sobre una base patrimonialista, corporativista, clientelar y un pathos
de caridad autoritaria. El “ogro filantrépico”, bautizado® por Octavio
Paz, establecido en la Colonia como instituciones de beneficencia, se
institucionalizé como modelo de modernizacién jerarquica, patrimonial y
clientelista. Kim (2013) sefiala esta discrepancia mencionando que mientras
en los paises del Este Asidtico el promedio de gastos sociales, como
porcentaje del PIB y del gasto ptblico, es respectivamente 6.2 % y 29.6 %,

2 Kim (2013) observa que los programas sociales en el este de Asia, incluidos los paises comunistas como
China y Vietnam, se organizan en tres tipos: riesgo compartido —basados en la creacion de esquemas de
seguridad social-, las cajas de ahorro comunitarias (risk poooling), y los programas sustentados en el ahorro
individual. Los programas latinoamericanos de seguridad social son una mezcla de beneficencia colonial
y Estados de bienestar al estilo europeo, con coberturas sociales muy limitadas en las cuales la poblacion
es beneficiaria sin establecerse compromisos mutuos.
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en América Latina es de 8.7 % y 37.6 %, respectivamente. La “generosidad”
gubernamental en el este de Asia es casi 20 % menor que en Latinoamérica,
pero las tendencias en calidad de vida, ingresos y distribuciéon de la
riqueza son mayores. Los modelos productivistas asiaticos tienen un
sustrato ideoldgico (nacionalismo) y cultural (confucianismo) que difiere
de los enfoques histdricos latinoamericanos, asistencialistas y basados en
modelos de desarrollo dependiente (Kim, 2013).

La creacion de extensos sistemas educativos y de seguridad social fue
comun durante los afios 50 del siglo XX en toda la regién, destacandose
México, Brasil y Argentina. Estos sistemas desarrollistas y modernizadores
atendieron alanueva poblaciéon urbana, incluyendo alanueva clase obrera;
sin embargo, fueron rebasadas por la ausencia de planeacion demografica,
el caos urbano y migratorio, y los cambios en el mercado laboral (Filgueira,
2013; Fleury, 2017). Una segunda generacion de instituciones de atencion
social se emprendié en los afos 80, focalizada en la poblaciéon marginal
del mercado laboral. Programas elaborados sobre el mismo patron de
prestacion de transferencias, becas y estimulos son Oportunidades en
Meéxico (2001); Bolsa Familiar en Brasil (2003); Familias en Accion en
Colombia (2001); Programa Puente Chile Solidario en 2002; Jefas y Jefes
de Hogar en Argentina (2002), y una enorme miscelanea de programas
focalizados sobre poblaciones marginadas (Draibe y Riesco 2009, p. 4).
Aunque en la primera década del siglo XXI estos programas han mostrado
alguna eficacia, son basicamente dependientes de los ingresos fiscales,
que a la vez son dependientes de modelos exportadores de commodities
(materias primas) y, en el caso de México, de la extrema dependencia de la
demanda de bienes manufacturados en el mercado estadounidense.

La literatura sobre politicas sociales es abundante y bien elaborada
desde distintas disciplinas académicas. Un aspecto que, sin embargo, ha
sido menos examinado es la clase de vinculos entre “patrones y clientes” de
estas politicas. Eveline Huber y sus colaboradores (2012), sugieren que los
gobiernos de izquierda han sido mas aptos en sus politicas distributivas.
Pero no existe ain una manera objetiva de validar este dato. Tanto
izquierdas como derechas han mostrado un comportamiento distributivo
similar. A diferencia de los partidos conservadores, los partidos de
izquierda que basan sus plataformas en promesas distributivas son muy
politicamente vulnerables a los ciclos del comercio internacional de la
exportacion de materias primas de bajo valor agregado.

Las siguientes tablas (tablas 7 y 8) muestran que las politicas sociales
son fragiles ante los ciclos de la economia mundial y la capacidad de
los gobiernos de obtener recursos por sus exportaciones de commodities
(Traversa, 2017). El balance del legado distributivo de esos gobiernos es
que tuvieron resultados levemente mejores que los gobiernos de centro y
derecha (Amarante, Galvan y Mancera, 2016). Las politicas distributivas

CONfines | afio 15, niimero 29 | agosto-diciembre 2019 | pp. 35-56

Godofredo Vidal de la Rosa

de los gobiernos de la llamada Ola Rosa sostuvieron un crecimiento
considerable de los gastos sociales durante el auge de las exportaciones
de commodities. La tabla 7 indica leves mejorias en la distribucion del
ingreso en los paises de la region, destacandose Argentina, Bolivia y luego
Brasil. Aunque los gastos en bienestar y distribucion en América Latina
son mayores que en Asia, su impacto es lastrado por “ineficiencias” en
la gestién burocratica y politica, y por su orientacién “asistencialista”
(Izquierdo, Pessinoy Vuleti; 2018; Kim, 2013). Esta observacion es reforzada
en comparacion con la eficacia de los programas educativos en Asia del
Este y América Latina que, con recursos financieros similares durante mas
de medio siglo, han tenido resultados muy contrastantes en los niveles de
calidad educativa y calidad de la ensefianza en ambas regiones (Alonso,
Garcia-Herrero, Navia y Perea, 2011).

TaBra 7. DesicuaLpap Economica EN AMERICA LaTina 2002-2013

Pais Circa Circa Circa TCA TCA
2002 2009 2013 2002-2013 2009-2013
Argentina 0.58 0.51 0.47 -18% -7%
Bolivia 0.55 0.45 0.42 -24% -6%
Brasil 0.62 0.57 0.54 -13% -4%
Chile - 0.52 0.51 - -3%
Colombia 0.54 0.53 0.51 -6% -3%
Ecuador 0.51 0.49 0.47 -9% -4%
México 0.48 0.56 0.49 3% -13%
Paraguay 0.56 0.44 0.49 -13% 11%
Pert 0.53 0.42 0.40 -24% -5%
Uruguay 0.46 043 0.38 -16% -12%
Venezuela 0.50 0.42 0.41 -19% 2%
América Latina 0.52 0.51 0.47 -9% 7%

Fuente: Amarante y Prado, con base en datos de la CEPAL.

Nota: el indice negativo (-) indica una reduccion de la desigualdad.

TaBLA 8. DEPENDENCIA DE LOS COMMODITIES EN
LAS EXPORTACIONES LATINOAMERICANAS

Pais 1995 2003 2013
Argentina 66.2% 71.0% 65.0%
Bolivia 84.3% 83.1% 95.9%
Brasil 45.9% 474% 62.9%
Chile 86.9% 81.7% 87.0%
Colombia 70.2% 66.3% 83.3%

Contintia en la siguiente pdagina...
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...viene de la pdgina anterior.

Pais 1995 2003 2013
Ecuador 92.4% 89.9% 93.8%
México 22.4% 18.5% 24.0%
Paraguay 83.3% 89.4% 91.2%
Peru 86.4% 83.4% 88.2%
Uruguay 61.0% 66.8% 77.0%
Venezuela 84.2% 86.2% 92.7%
América Latina 49.8% 43.1% 55.9%

Fuente: Ocampo, José. “Commodity-Led Development in Latin America” con base en UNCTAD.

CONCLUSIONES

En este ensayo se han examinado tres dimensiones o vectores de debilidad
sistémica de los Estados en América Latina. Existe un area de disputas
tedricas e ideologicas sobre la prioridad de uno u otro, pero en cada uno de
ellos, los Estados latinoamericanos muestran rezagos cuando se comparan
en el &mbito internacional y cuando se evaltian de acuerdo a los problemas
sociales acumulados y emergentes. La tesis subyacente, aqui presentada de
modo sumario, es que la “disfuncionalidad” de estos &mbitos sistematicos
de las politicas estatales se erige sobre un marco general de dominacién
y articulacion politica que incentiva relaciones sociales y econdmicas
improductivas.

El interés por el Estado como generador de orden politico alrededor
de pactos sociales y coaliciones politicas es un tema elusivo; se ha
intensificado a partir de las experiencias del “desarrollismo” asiatico y ha
vuelto a replantear problemas centrales en la ciencia social latinoamericana
(Centeno, Kolhi, Yashar, 2018)° . La escuela “desarrollista”, surgida en los
anos sesenta y preservada en la tradicion de CEPAL, fue acompanada
por una teoria de la modernizacion politica sobre las condiciones
institucionales de la formacion del Estado y sobre patrones de autoridad,
dominacién y legitimidad, basicos para el establecimiento de coaliciones
politicas duraderas. El abandono de las teorias de la modernizacion en el
calor de la Guerra Fria, y la irrupcion posterior del enfoque neoliberal de
la “democratizacion sin estado”, crearon un vacio intelectual y académico
persistente*. Los Estados latinoamericanos no han recibido una clasificacion
analitica satisfactoria; solo sabemos que no son Estados desarrollistas

3 Elinterés por el Estado no solo ha resurgido en la economia politica y la sociologia politica, sino también
en el enfoque realista de las relaciones internacionales.

4 En las batallas ideoldgicas, el Estado se ha considerado un aparato partidista antes que una agencia.
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como los del Este Asiatico (y la India), ni Estados de bienestar como en
Europa Occidental, ni Estados liberales, como los anglosajones.

Atul Kohli (2012) ha sefialado que la diferencia con el desarrollismo
asiatico (tanto la variante Norpacifica como la del Indico) reside en dos
condiciones: la geopolitica es una de ellas. La nociéon de nacionalismo
asiatico es fuerte, a diferencia de lo que sucede en América Latina;
la implementacion de politicas desarrollistas también contrasta el
compromiso de las élites politicas y burguesias asiaticas con el “débil”
compromiso latinoamericano. Las explicaciones complementarias como la
dependencia-—segtin la cual la posicion de la geo-economia latinoamericana
es como proveedora de materias primas, basada en amplios recursos de
mano de obra barata—, no son suficientes sin abordar la construccion de
los “pactos de dominacién” y sus resistencias al progreso. En la version
latinoamericana, las précticas distribucionistas de las elites politicas
latinoamericanas pueden ser no solo “comprendidas”, sino diagnosticadas
en términos de sus costos al desarrollo social, como mecanismos de
reproduccion del atraso estratégico. En este ensayo se proponen algunas
lineas provisionales de investigacidn y conversacién académica que
pueden ser fructiferas para centrar el tema de las condiciones de la
formacion de capacidades estratégicas estatales que puedan iluminar las
practicas politicas.
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