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CAPITULO 1

Estructuras predatorias, desarrollistas y de otros
tipos: una perspectiva comparada politico-
economica sobre el Estado en el Tercer Mundo

A menudo, los académicos que estudian el desarrollo ventilan sus frus-
traciones intentando identificar quiénes son los culpables de que sus teo-
rias fallen. Recientemente, se vuelve a sentar en el banquillo de los
acusados, con gran vehemencia, a uno de nuestros culpables predilectos de
siempre. En lugar del campesino aferrado a valores tradicionales (como en
los primeros trabajos de los soci6logos normativamente orientados) o del
director de una filial de una multinacional, que envia los beneficios a la
sede de la compafiia matriz en el extranjero (como ocurria en las teorias
disidentes que sustituyeron los enfoques anteriores), ahora el que estran-
gula a la gallina de los huevos de oro de la iniciativa empresarial y el que
llena sus bolsillos con rentas improductivas es el Estado burocratico, y, por
tanto, se ha convertido nuevamente en el villano protagonista de la
historia.

La desilusién, compartida hasta por los estudiosos simpatizantes del
Estado poscolonial, ha ayudado a fomentar el cambio, pero el principal ins-
trumento intelectual lo ha aportado el resurgir de los modelos
«neoutilitaristas». Tales modelos han expandido rapidamente el &mbito que
se otorga a la preeminencia explicativa de la légica del intercambio de
mercado. Es impresionante la profundidad con la que esta perspectiva ha
invadido el pensamiento sobre el desarrollo. Sin embargo, ese éxito sin
oposicion provoca cierta desazén. Ha corrido ya mucha agua bajo el puente
desde las primeras explicaciones sobre la 16gica del mercado y eso nos hace
pensar que se puede perder alguna que otra cosa devolviéndole la preemi-
nencia a esa légica, como esta ocurriendo recientemente!.

Se requiere un escrutinio escéptico de los argumentos que contemplan
la accién estatal como el principal obstaculo para el desarrollo y de ese
presupuesto parte este ensayo. Después de que examinemos, aunque sea
de manera esquematica y resumida, la légica de las descripciones
neoutilitaristas del Estado, se continuara exponiendo, ain maés sucinta-
mente, algunas de las perspectivas histérico-comparativas e institucionales

T Cfr. Killick (1986).
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que han argumentado que no solamente la actividad reguladora del Esta-
do, sino también la empresarial, son parte necesaria de cualquier transfor-
macién econémica. Este recorrido por las corrientes de pensamiento
generales nos servira de prélogo para abordar el propésito central de este
capitulo, que seria conducir el debate tedrico al contexto de las evidencias
histérico-comparativas sobre las actividades del Estado en los paises del
Tercer Mundo?.

Los Estados no son bienes de consumo ordinarios, caracterizados por
ser sustituibles entre si. Se observan en una gran cantidad de tamarios,
formas y estilos. Es innegable que los funcionarios a veces utilizan la orga-
nizacién del Estado para extraer y distribuir rentas no productivas. Tam-
bién es cierto que todos los Estados llevan a cabo ciertas funciones
indispensables para la transformaciéon econémica. Es muy poco probable
que ambas actividades se distribuyan al azar entre los diferentes Estados.
Sin embargo, s6lo tenemos un vago sentido del rango de esa variacion, por
no mencionar de sus causas.

Como punto de partida, podemos imaginar una variedad de Estados
que se definirian en funcién de cémo afectaran al desarrollo. Algunos Esta-
dos obtienen grandes cantidades de excedentes, que se invierten de diver-
sas formas, pero que no proporcionan apenas «bienes colectivos», dificultando
enormemente con ello la transformacion econémica. Parece razonable ca-
lificar a estos Estados de «predatorios». Un Estado arquetipo de tal clase
podria ser Zaire". En este tipo de Estados, quienes controlan su organiza-
cién parecen saquear los bienes publicos sin consideracién alguna hacia el
bienestar de los ciudadanos, de la misma forma que a un depredador no le
preocupa el bienestar de su presa®. Otros Estados, sin embargo, han sido
capaces de estimular perspectivas empresariales a largo plazo entre las
elites del sector privado, y han provisto de los incentivos necesarios para
que se realicen inversiones productivas y se reduzcan al mismo tiempo los
riesgos aparejados a tales inversiones. Puede que no sean inmunes a la
«busqueda de rentas propias» *, es decir, a usar parte de los excedentes
sociales para sus propios fines y los de sus amigos, en vez de utilizarlos

El concepto de Estado utilizado aqui es una version de Estado weberiano modificada (como en
Rueschemeyer y Evans 1985, 46-48).

*  Hoy en dia, Republica Democratica del Congo. (N. del T.)

Es importante observar que el uso de depredador y su adjetivo, predatorio, difiere del que
hacen otros seguidores del término, como por ejemplo, Lal (1988), y Levi (1988), quienes
definen los dividendos de los Estados maximizadores como depredadores.

En inglés, «rent seeking behaviour «. La expresién, acunada como frase por la economista Ann
Krueger en 1974, define el comportamiento del individuo, la organizacién o la sociedad mer-
cantil que pretender obtener una renta (en el sentido de Adam Smith) mediante la explotacién
o la manipulacién del entorno econémico, en vez de mediante el comercio o la produccién de
riqueza. Suele ser usada para analizar en términos econdmicos el comportamiento deshonesto
de los funcionarios publicos. Véase también el capitulo 2 del presente volumen, p. 65 (N. del T.)
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para satisfacer los intereses de la ciudadania en su conjunto, pero las con-
secuencias de sus acciones, en general, promueven mas que impiden la
transformacion. Esos Estados pueden considerarse legitimamente como
«Estados desarrollistas»*. Los nuevos paises industrializados (NPI) de Asia
del Este se citan normalmente como ejemplos de esa clase de Estados.
Aqui nos centraremos en el «primero entre los NPI», Japén, y lo estudiare-
mos durante el periodo inicial de industrializacion posterior a la Segunda
Guerra Mundial. Por dltimo, la mayoria de los paises del Tercer Mundo
cuentan con «otros modelos de organizacion estatal». El balance entre acti-
vidades predatorias y desarrollistas no esta claramente delimitado, sino
que varia con el tiempo y depende del tipo de actividades que realicen.
Brasil sera un caso ilustrativo de ese modelo «intermedio».

Pensar en los Estados como entes que van transformédndose de
depredadores en desarrollistas es un recurso heuristico, no un fin de la
reflexion en si misma. Ayuda a enfocar la atenciéon sobre la variacién es-
tructural. ;Qué tipo de organizacién tienen los Estados que se lucran a
costa de sus sociedades? ;Son més o menos burocraticos que los Estados
desarrollistas? ;Debemos pensar en ellos como entes «auténomos» o como
entes «cautivos»? ;Como emergen histéricamente los Estados desarrollistas?
/Qué tipo de cambios serian necesarios para que Estados en situacion in-
termedia, cuyo impacto sobre el desarrollo es mas ambiguo, puedan entrar
en un proceso mas cercano al de los Estados desarrollistas?

Es probable que intentar contestar preguntas como éstas sea mucho
mas fructifero, en la teoria y en la practica, que condenar al «Estado» como
una institucién inherentemente contraria al desarrollo. No obstante, son
los neoutilitaristas los que han sentado los términos del debate contempo-
raneo acerca del Estado, y cualquier intento de mejora debe empezar por
considerar sus argumentos.

EL ESTADO COMO UN NEXO DE INTERCAMBIO

Los economistas neoclasicos siempre han admitido que «la existencia
del Estado es esencial para el crecimiento econémico» (North 1981, 20).
Sin embargo, lo que consideran un Estado esencial seria un Estado mini-
mo, «restringido enormemente, cuando no completamente, a la proteccién
los derechos individuales civiles y de propiedad, y a hacer cumplir volunta-
riamente los contratos negociados privadamente» (Buchanan et al. 1980,

4 Cfr. Johnson (1982); White y Wade (1988).

En inglés, «public choice». En muchos textos de economia la expresion no se traduce. Cuando
ello ocurre, la traduccion mas comun es «eleccion publica». La teoria de la eleccion publica o
«public choice» es un conjunto de instrumentos de analisis econdmico con los cuales se estudia
el funcionamiento y los problemas del gobierno democratico, un campo de estudio normal-
mente reservado a la ciencia politica y a la sociologia. (N. del T.)
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9). En su forma neoclasica minima, el Estado podia considerarse cierta-
mente como algo exégeno, como una «caja negra», cuyo funcionamiento
interno no era un tema propio del andlisis econémico. Los neoutilitaristas,
sin embargo, se han convencido de que las consecuencias econémicas ne-
gativas de la accion del Estado son demasiado importantes como para dejar
cerrada esa caja negra. Y lo que es mas importante, han decidido tratar de
aplicar las <herramientas usuales que explican la optimizacién individual
de preferencias» al andlisis del Estado (Srinivasan 1985, 41).

La teoria de la «eleccién publica»” ha producido la versién predominan-
te y mas conocida de la vision neoutilitarista del Estado®. La teoria de la
eleccion publica acerca del Estado no hace afirmaciones peyorativas sobre
la estupidez, las actitudes conservadoras tradicionales o la falta de expe-
riencia dentro de la organizacién del Estado. Al contrario, asume unica-
mente que los funcionarios publicos, al igual que el resto de actores sociales,
son maximizadores racionales”. Los titulares de los cargos publicos requie-
ren el apoyo de sus bases politicas para sobrevivir, y estos ultimos les exi-
gen a su vez suficientes incentivos para seguir apoyandolos. La relacion de
intercambio entre los titulares de los empleos publicos y aquellos que les
apoyan es la esencia del Estado. Los titulares de los cargos ptublicos pueden
proporcionar recursos directamente a aquellos que les apoyan (subsidios,
préstamos baratos, empleos, contratos, represas, agua, etc.). Otra opcion
que tienen disponible es usar su poder como legisladores para generar ren-
tas reduciendo las posibilidades de que operen las fuerzas del mercado,
regulando las importaciones (se otorgan licencias a un nimero limitado de
productores y se prohibe la introduccién de nuevos productos), etc. Los
funcionarios pueden también quedarse con una parte de ese beneficio en
esos casos. Lo que es mds, se conjetura que «la competencia por formar
parte del servicio del gobierno es, en parte, una competencia por obtener
las rentas que se derivan del ejercicio de los cargos» (Krueger 1974, 293).

La relacién simbiética que estd involucrada en la creacion de rentas se
refuerza circularmente. Aquellos que apoyan a los titulares de cargos pu-
blicos, y cuyo poder econémico procede originalmente de actividades pro-
ductivas, se volveran probablemente cada vez mas dependientes de las rentas
estatales y, por tanto, buscaran que se expandan esos refugios rentistas
cada vez mas. En sentido inverso, puesto que los beneficios en las econo-
mias de busqueda de rentas propias se desvian claramente hacia aquellos
que crean y se benefician de la existencia de esos refugios rentistas, au-
mentara el control de esos recursos por aquellos involucrados en ese sec-

> Véase Buchanan et al. (1980); Niskanen (1971); Auster y Silver (1979).

Es decir, sujetos que buscan obtener el maximo de beneficios incurriendo en el minimo de
costos a través de un calculo racional de costo-beneficio. (N. del T.)
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tor en proporcion al del resto de sectores de la actividad publica y, por
extension, su poder politico.

Las consecuencias que tiene esta clase de explicacién para el desarro-
Ilo econémico son obvias. A medida que los Estados aumenten su tamarno,
el nimero de sus funciones y la cantidad de recursos que controlan, la
proporcion de la actividad econémica que se incorpore a los refugios rentis-
tas crecerda de manera correspondiente y, con ello, declinaran la eficiencia
y el dinamismo econdémicos. Inversamente, en la medida en que puedan
disminuirse el poder econémico y las prerrogativas del Estado, las perspec-
tivas para el crecimiento, la eficiencia y el bienestar creceran. Por tanto, el
campo de accion del Estado debe reducirse al minimo y cuando sea posible
el control burocratico debe reemplazarse por los mecanismos del mercado.
El rango de funciones del Estado que se consideran aptas de sustituirse por
el control del mercado varia segun los autores, pero algunos llegan a espe-
cular con la posibilidad de utilizar «recompensas» y otros incentivos para
inducir a «mercenarios» y a otros ciudadanos particulares a que sean ellos
los que procuren, al menos parcialmente, la defensa del Estado (Auster y
Silver 1979, 102).

Seria una necedad negar que la visién neoutilitarista captura una ca-
racteristica relevante del funcionamiento de muchos Estados. Ciertamen-
te, la busqueda de rentas propias (conceptualizada mas primitivamente como
corrupcion) ha sido siempre un aspecto bien conocido de cémo operan los
Estados del Tercer Mundo. En ciertos aspectos, el punto de vista
neoutilitarista es superior a la visién neoclasica tradicional del Estado como
arbitro neutral. Incluso, la afirmacion neoutilitarista de que las politicas
de Estado «reflejan los intereses creados de la sociedad» (Colander 1984, 2)
retoma parcialmente algunos de los puntos de vista originales de Marx y
los convierte en presupuestos que parecerian caracterizar las politicas pu-
blicas. Las perspectivas neoutilitaristas pueden también conducir a politi-
cas publicas utiles cuando su objetivo es determinar cudles son las clases
de actividad estatal mas susceptibles de desviacién como consecuencia de
la busqueda de rentas propias. Un ejemplo de ello seria la indicacién de
Krueger (1974) de que establecer cuotas a las importaciones se presta pro-
bablemente mas a la formacion de alianzas dirigidas a la bisqueda de ren-
tas que los aranceles aduaneros. El pensamiento neoutilitarista, como
explicacién de uno de los aspectos del comportamiento de los burécratas
estatales, es una contribucion importante. Ahora bien, ese mismo pensa-
miento, como teoria maestra monocausal, capaz de explicar todos los as-
pectos de la accion estatal, es muy problematico, pero es en eso en lo que
tiende a convertirse en manos de sus adherentes méas convencidos.

Analizar el comportamiento de los titulares de cargos publicos como si
fueran sujetos totalmente independientes es un dudoso punto de partida.
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Hasta la mas primitiva actividad del Estado, la coercion, requiere de un
instrumento que actie colectivamente y no como una suma de individuos.
Un negocio ilegal que ofrece proteccion, pero donde sus matones celebran
tratos por separado cada vez que tienen ocasion de ello, no durara mucho
tiempo, y entre mayor sea la organizacion coercitiva involucrada, mas com-
plejo sera el problema. Sin la existencia de una légica poderosa que motive
a que el comportamiento individual se oriente obligatoriamente hacia me-
tas colectivas, el Estado no seria ni siquiera capaz de desempenar su activi-
dad minima de hacer cumplir los acuerdos entre particulares. Hasta el
Estado méas pequerio requiere que los titulares de los cargos publicos
redefinan sus fines individuales para que sus motivaciones se alineen con
los fines colectivos.

Siignoramos este problema y asumimos que la organizacion del Estado
ha logrado la suficiente congruencia colectiva como para poder cumplir con
su actividad minima de eliminar el uso de la fuerza y el fraude en las rela-
ciones de intercambio, surge otro problema tedrico igual de serio: jqué es
lo que impide que ese Estado minimo se dedique al negocio de la busqueda
de rentas propias? Dentro de la légica de los argumentos neoutilitaristas,
no hay ninguna razén para que aquellos que tienen el monopolio de la
violencia se conformen simplemente con ser los guardianes, y tendrian
toda la motivaciéon para intentar expandir indefinidamente sus refugios
rentistas. Una adherencia estricta a la 16gica neoutilitarista hace que sea
irrealizable un Estado que se circunscriba a aquellas acciones necesarias
para el mantenimiento del intercambio voluntario bilateral, que es el sine
qua non de la vida econémica para los neoutilitaristas. El reconocimiento
de ese problema es el que induce a los economistas con mas preocupacio-
nes histoéricas e institucionales a introducir principios complementarios a
las motivaciones individuales. La apelacion de North a la ideologia y al
concepto de «legitimidad» es un ejemplo de ello. Aunque cenirse a la ideo-
logia y a la legitimidad podria no bastar para resolver el problema, permite
al menos reconocer que una visiéon del Estado construida sobre un modelo
de maximizadores individuales de utilidad y relaciones de intercambio no
es adecuada.

Teniendo en cuenta los problemas tedricos inherentes al punto de vista
neoutilitarista, también podriamos preguntarnos: ;qué predicciones reali-
za esa corriente de pensamiento con respecto a la eficiencia relativa de los
distintos tipos de estructura del Estado? En principio, podriamos imaginar-
nos una teoria neoutilitarista acerca de como el Estado desarrollista debe-
ria organizarse internamente y de como deberia vincularse con la sociedad.
La preferencia por una variedad restringida de actividades estatales no
deberia impedir tampoco que se llevasen a cabo indagaciones sobre cémo
seria mejor estructurar el desarrollo de esas actividades. En la practica,
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como hemos visto, la idea neoutilitarista acerca de la maximizacién indivi-
dual dificulta que pueda contribuir a nuestra comprension de las organiza-
ciones colectivamente congruentes. El problema se complica por el hecho
de que los neoutilitaristas creen que cualquier tipo de intervencion estatal
a favor de la transformacién econémica probablemente tendra un «efecto
perverso»® que impedird que se logre la transformacion deseada. Estan,
como dice Levi (1988, 24), «obsesionados por demostrar el impacto negati-
vo del gobierno en la economia». Si esa suposicion es cierta, ni siquiera es
claro que una organizacion estatal «eficiente» sea superior a una vacilante
e inepta. Si lo menos es bueno y lo minimo todavia mejor, cualquier cosa
que disminuya la capacidad del Estado para actuar es algo bueno. Es dificil
construir una teoria de la organizacién estatal positiva si se parte de la
actitud de que «la dnica burocracia buena es una burocracia muerta».

Los neoutilitaristas tampoco parecen tener expectativas positivas con
relacion a la relativa eficiencia que puedan tener los distintos tipos de
mecanismos existentes entre el Estado y la estructura social que lo rodea
para el desarrollo. Segun ellos, puede que los burécratas auténomos pue-
den ser enormemente codiciosos, pero los titulares de cargos publicos que
dependan de sus bases politicas crearan sus lealtades en perjuicio del inte-
rés general. Por tanto, la corriente neoutilitarista parece ser implicita-
mente la que maés se acerca a la de los «<marxistas estructurales»’. E1 Estado
deberia ser «relativamente auténomo», en el sentido de estar limitado por
los requerimientos de la acumulacién de capital, pero sin estar conectado
estrechamente o depender de elites privadas especificas.

El punto de vista neoutilitarista espera por lo general que la accién del
Estado se asocie probablemente con resultados negativos para el desarro-
llo, pero ofrece inicamente indicaciones enormemente vaporosas acerca
de como la estructura de los Estados desarrollistas se diferenciaria de la
estructura de los Estados predatorios. Para obtener un conjunto de expec-
tativas mas rico sobre las consecuencias que tienen las variaciones en la
estructura estatal es necesario estudiar otra tradicion de obras académicas
acerca del Estado.

PERSPECTIVAS HISTORICAS SOBRE LOS ESTADOS Y LOS
MERCADOS
Una larga tradicién de estudiosos, que se remonta al menos hasta List

(1966 [1855]), en la que se incluyen a algunos de los teéricos méas importan-
tes de la industrializacion temprana y otros posteriores, se ha enfocado en

Cfr. Hirschman (1989).
7 Véase, por ejemplo, Poulantzas (1973).
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el papel histérico del Estado para la industrializacion. Entre sus filas se
cuentan algunos de los defensores mas ardientes de la idea de que una
determinada organizacién eficiente del Estado es un ingrediente esencial
para una exitosa industrializaciéon. White y Wade (1988, 1) argumentan,
por ejemplo, que «el fenémeno del exitoso “desarrollo tardio”... deberia
comprenderse... como un proceso en el que la intervencién de los Estados
ha sido estratégica y fundamental mediante el control de las fuerzas de
mercado domésticas e internacionales y su reconduccién hacia los intere-
ses de la economia nacional».

Esa tradicién representa también una critica a la suposicién de que el
intercambio es una actividad «natural», que s6lo requeriria una estructura
institucional minima. Hace cuarenta afios, Polanyi nos recordé que «la
propension natural hacia el intercambio de bienes», propugnada por Smith,
no habia sido suficiente para conducir al éxito al mercado inglés. Al contra-
rio, Polanyi (1957, 140) argumentaba que «[e]l camino al libre mercado se
abrié y se mantuvo abierto por un crecimiento enorme, continuo y organi-
zado centralmente del intervencionismo». Desde el comienzo, segin Polanyi,
la existencia del mercado se ha entremezclado, no solamente con todo tipo
de vinculos sociales, sino también con las formas y las politicas del Estado.

Observando las sociedades de mercado ya establecidas, Weber llevo esta
linea de razonamiento atin mas lejos, argumentando que el funcionamien-
to de la gran empresa capitalista dependia de que estuviera disponible un
tipo de orden que sélo un Estado burocratico moderno podria proveer. En
sus palabras, «el capitalismo y la burocracia se encontraron el uno al otro
y estan intimamente ligados». La afirmacién de Weber acerca de esa rela-
cién intima estaba, por supuesto, basada en una concepcién de la organiza-
cion burocratica del Estado que era la imagen inversa de la nocion
neoutilitarista. Los burdcratas de Weber estaban preocupados inicamente
por cumplir con sus tareas y por contribuir a los fines generales de la
organizacion estatal en su conjunto. El uso de las prerrogativas de la fun-
cion publica como medio para maximizar el interés privado era, para Weber,
una caracteristica de las formas preburocraticas mas tempranas.

Para Weber, el Estado era 1util para los que operaban en los mercados
precisamente porque las acciones de los funcionarios que ocupaban los car-
gos publicos obedecian a una légica bastante diferente a la del intercambio
utilitarista. La capacidad del Estado de favorecer los mercados y la acumu-
lacion capitalista dependeria de que la burocracia fuese una entidad colec-
tivamente congruente, en la que los individuos viesen en la continuidad de
los objetivos de la corporacién el mejor medio para maximizar sus propios
intereses. La congruencia colectiva requeria que las personas que desem-
penaran individualmente los cargos con poder estuviesen, hasta cierto gra-
do, aisladas de las demandas de la sociedad que les rodeaba. A su vez, el
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aislamiento se veria estimulado por si mismo, ya que conferiria una posi-
cion distintiva y de privilegio a los burécratas. La acumulacion de expe-
riencia, a través de la contratacién meritocratica, y la existencia de
oportunidades de desarrollar una carrera profesional bien remunerada a
largo plazo, también eran esenciales para la eficiencia de la burocracia. En
pocas palabras, Weber vio la construccion de una estructura organizativa
sélida y autoritaria como un prerrequisito necesario para el funcionamien-
to de los mercados.

El trabajo de Gerschenkron (1962) sobre el desarrollo tardio hace ho-
nor a Weber, centrandose en las contribuciones especificas que la organiza-
cion del Estado aporta a la superacién de los problemas creados por la
separacion entre el nivel de actividad econémica requerida para el desarro-
llo y la variedad existente de redes sociales. Los industriales contempora-
neos que tuvieron que enfrentar las nuevas tecnologias de producciéon con
capitales excedentes insuficientes, debido a que los mercados privados no
habian sido capaces de acumularlos, tuvieron que confiar en el poder del
Estado para movilizar los recursos que necesitaban. En lugar de proporcio-
nar simplemente un entorno adecuado, como en el modelo de Weber, aho-
ra el Estado organizaba activamente un aspecto fundamental del mercado.
El argumento de Gerschenkron también introduce un nuevo problema, el
de la aceptacién de los riesgos. La clave del problema que enfrentan las
autoridades intervencionistas en nuestros tiempos reside en que, por un
lado, no existen las instituciones que permitan distribuir los grandes ries-
gos mediante una red amplia de propietarios de capital y, por otro lado, los
capitalistas individuales tampoco son capaces, ni estan interesados, en asu-
mirlos o en soportar sus consecuencias. En estas circunstancias, el Estado
debe subrogarse en el papel de los empresarios.

Con mucho mas detalle, Hirschman destaca que el espiritu empresa-
rial es el ingrediente ausente en las concepciones del desarrollo. Basando-
se en sus observaciones sobre los Estados desarrollistas «muy tardios» del
siglo XX en el Tercer Mundo, Hirschman argumenta que «el capital», en el
sentido de un excedente potencial que puede ser invertido, no es el ele-
mento principal del que carecen los paises en vias de desarrollo. De lo que
carecen es de una actitud empresarial, en el sentido de voluntad para arries-
gar el excedente con el que se cuenta invirtiéndolo en actividades produc-
tivas o, como expresa Hirschman (1958, 35), lo que esta ausente es «la
percepcion de oportunidades para invertir y su transformacion en inversio-
nes reales». Si lo esencial es darse cuenta de que «maximizar el beneficio
supone tomar decisiones», como lo afirma Hirschman (p. 44), entonces la
actividad del Estado deberia hacer que el capital privado reaccionase mani-
fiestamente frente a ella. Deberia proveer incentivos «desequilibrantes»,
que estimulasen a que los capitalistas privados invirtieran y, al mismo
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tiempo, se prepararan para eliminar las trabas que crean obstaculos a la
inversion.

Para conseguir desarrollo, desde la perspectiva de Gerschenkron o,
aun mas claramente, desde la de Hirschman, no es suficiente la capacidad
de hacer cumplir las reglas previsiblemente, por mas necesaria que sea.
Una burocracia al estilo prusiano bien podria ser eficiente en prevenir el
uso de la fuerza o el fraude, pero el tipo de sustitucién empresarial de la
que habla Gerschenkron, o el tipo de estimulo sutil de la iniciativa privada
que destaca Hirschman, requeririan algo mas que una estructura adminis-
trativa corporativamente coherente e independiente. Ese tipo de burocra-
cia exigiria una aguda inteligencia, predisposicién a la inversién, una
agencia” activa y respuestas complejas frente a una realidad econémica
cambiante.

Los enfoques de Gerschenkron y Hirschman hacen que la relacién en-
tre la «capacidad» y la «independencia» (o <autonomia») del Estado sea mas
ambigua. Ya que la congruencia corporativa claramente requiere algin
grado de aislamiento de la estructura social circundante, la capacidad del
Estado para actuar como una organizacion eficiente depende hasta cierto
grado de su autonomia. Los argumentos neomarxistas acerca de la necesi-
dad de una «autonomia relativa del Estado» frente a las demandas particu-
lares de los capitalistas individuales refuerzan la idea de una relacion positiva
entre la capacidad y la autonomia®. Sin embargo, para que el Estado autoé-
nomo sea eficiente, la naturaleza del proyecto de acumulacién y los medios
para su desarrollo deberian ser facilmente reconocibles. Pero en un con-
texto de transformacién gerschenkroniano o hirschmaniano, la configura-
cion del proyecto de acumulacion debe descubrirse, casi que inventarse, y
su desarrollo exige vinculos estrechos con el capital privado.

En tanto que las distintas corrientes histéricas comparativas nos dan
los elementos iniciales de un enfoque positivo acerca de como podria orga-
nizarse internamente un Estado eficiente, son ambiguas en lo que se refie-
re a la naturaleza de las relaciones eficientes entre el Estado y la sociedad.
Mientras que la vision de Weber es consistente con el tipo de autonomia
propuesta por Poulantzas, que pareciera favorecer la légica neoutilitarista,
los argumentos de Gerschenkron o Hirschman requieren un Estado mu-
cho maés «arraigado» en la sociedad®.

El término «agencia» se utiliza aqui en el contexto de la historia y la sociologia, donde se usa
para denominar la accién transformadora de un sujeto o de una organizacion dentro de la
sociedad. (N. del T.)

8 Cfr. Rueschemeyer y Evans (1985).
9 Para una discusion sobre el «arraigo», cfr. Granovetter (1985).



CAPITULO 1

Los argumentos histéricos neoutilitaristas y comparativos tienen una
cosa en comun: se aplican a un espectro similar de casos. A menos que un
Estado esté lo suficientemente inmerso en el mundo moderno como para
hacer de la transformacién econémica una meta que no pueda ignorar,
muchas de las preguntas planteadas por ambas corrientes de pensamiento
quedan sin respuesta. Asimismo, a menos que los intereses privados y las
fuerzas del mercado tengan una relevancia notable en el proceso de trans-
formacién econémica (o en su inexistencia), la resonancia y la tension en-
tre Estado y mercado, que son esenciales en ambas perspectivas,
probablemente adoptaran formas bastante distintas de aquellas esperadas
por cualquiera de los dos enfoques. En resumen, la aplicacién de estos
argumentos a sociedades tradicionales o a Estados comunistas requeriria
de una revisién y ampliacion considerables. Finalmente, mientras que la
mayoria de los argumentos se aplican, en principio, tanto a los paises avan-
zados industrialmente como a los paises en vias de desarrollo, se aplican
con mayor fuerza a las situaciones en las que se estan produciendo en la
practica transformaciones estructurales como, por ejemplo, cuando se pasa
de la agricultura a la industria como forma de produccién econémica prin-
cipal. Por tanto, el analisis avanzara probablemente mas si se comparan
entre si los Estados del Tercer Mundo, estudiando algunos Estados clara-
mente ineficientes y otros relativamente eficientes. Empezaremos exami-
nando el caso del que seria probablemente el Estado predatorio por
excelencia: Zaire bajo Mobutu.

UN ESTADO PREDATORIO: ZAIRE

Desde que Joseph Mobutu Sese Seko obtuvo el control sobre Zaire en
1965, él y su séquito dentro de la organizacién del Estado comenzaron a
forjarse enormes fortunas personales con los ingresos generados por la
exportacion de la impresionante riqueza mineral del pais. Durante las dos
primeras décadas del gobierno de Mobutu, el PIB per capita de Zaire decli-
n6 anualmente en un 2,1% (World Bank 1988), conduciendo gradualmente
al pais hacia el fondo de la jerarquia mundial de naciones y dejando a su
poblacién en una miseria igual o peor a la que sufria bajo el régimen colo-
nial belga. Zaire es, resumiendo, el caso tipico de Estado predatorio que
debiéramos esperar que prevaleciera si fuera cierta la 16gica neoutilitarista.
La preocupacion de la clase politica por la bisqueda de su propio beneficio
ha convertido al resto de la sociedad en su presa.

Lo que Zaire no demuestra, sin embargo, es que la excesiva
burocratizacién sea el nicleo del problema. Al contrario, la mayoria de las
descripciones del Estado de Zaire parecen reivindicar a Weber. Callaghy
(1984, 32-79) resalta sus cualidades patrimonialistas, es decir, la mezcla de
tradicionalismo y arbitrariedad que Weber argument6 que retardaban el
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desarrollo capitalista. Fiel a la tradicién patrimonial, el control de la orga-
nizacion del Estado esta concentrado en un pequeno grupo de individuos
personalmente relacionados. En el pindculo del poder esta la «camarilla
presidencial», que consiste en «50 individuos de la familia del presidente
que son los de su mayor confianza, y que ocupan las posiciones més lucra-
tivas y trascendentales, tales como el Consejo Judicial, la Policia Secreta,
el Ministerio del Interior, la Oficina del Presidente, etc.» (Gould 1979, 93).
Le sigue la <hermandad presidencial», quienes no son parientes del presi-
dente, pero cuyas posiciones siguen dependiendo de los contactos persona-
les que mantengan con éste, su camarilla y entre ellos mismos.

Uno de los aspectos més sobresalientes del Estado de Zaire es el grado
en el que «la invisible mano del mercado» domina el comportamiento ad-
ministrativo, una vez maés, casi como si fuera una caricatura de la imagen
neoutilitarista sobre cémo funcionan probablemente los aparatos del Esta-
do. Un arzobispo de Zaire (citado en Callaghy 1984, 420) describe la situa-
cion de la siguiente manera:

JPor qué en nuestros tribunales sélo se satisfacen los dere-
chos ciudadanos si se le paga al juez generosamente? ;Por qué
viven los prisioneros olvidados en sus prisiones? Porque no
tienen a nadie que pueda pagarle al juez que tiene sus expe-
dientes a mano. ;Por qué en nuestras oficinas que adminis-
tran los servicios publicos se le exige a la gente que vuelva dia
tras dia para obtener lo que se les debe? Porque si no le pagan
al empleado, no se les atiende.

El presidente Mobutu caracterizé al sistema de una manera bastante
parecida cuando dijo:

Todo esta a la venta, todo se puede comprar en nuestro pais. Y
en ese trafico, tener una tajada del poder publico constituye
un verdadero instrumento de intercambio, convertible en ad-
quisicién ilicita de dinero o de otros bienes (citado en
Lemarchand, 1979, 248; Young, 1978, 172).

El predominio de estrictas éticas de mercado puede parecer al principio
inconsistente con lo que Callaghy (1984) llama el «temprano Estado absolu-
tista moderno», pero en realidad es bastante consistente con él. El perso-
nalismo y el robo en lo mas alto del sistema destruyen cualquier posibilidad
de que haya reglas de conducta que orienten el comportamiento de los més
bajos niveles de la burocracia, reinando sin oposiciéon la maximizacion del
beneficio individual. Al mismo tiempo, el comportamiento mercantilista de
la propia organizacion del Estado hace que sea casi una imposibilidad que
se desarrolle una burguesia orientada hacia las inversiones productivas a
largo plazo. Con una burocracia cuya consigna es «haz de la busqueda de la
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riqueza y el dinero una obsesion» (Tshitenji-Nzembele, citado en
Lemarchand 1979, 249), hay que considerar loco y no empresario a cual-
quiera que se arriesgue a realizar una inversion a largo plazo.

Al menos, Mobutu logré construir una organizaciéon represiva con el
minimo de coherencia corporativa necesaria para eliminar a los competi-
dores potenciales, pero sélo gracias al patronazgo de otros Estados més
eficientes. Como explica Gould (1979, 93) con toda crudeza, «la burguesia
burocratica debe su existencia al apoyo exterior en el pasado, que todavia
continda». El Banco Mundial, y también las naciones de Occidente, han
ayudado al régimen de Mobutu, pero en los momentos criticos (por ejem-
plo, en Shaba en 1978) las tropas belgas y las francesas han proporcionado
el sine qua non de su permanencia en el poder (Hull 1979). Asi pues, Mobutu
es s6lo una débil comprobacién de los limites hasta los cuales la
maximizacion individual del beneficio puede existir como forma de
gobierno sin socavar incluso la organizacion represiva necesaria para la
supervivencia del régimen?.

Zaire confirma nuestra sospecha inicial de que no es la burocracia la
que impide el desarrollo, sino la falta de capacidad de una estructura del
Estado para comportarse como tal. No obstante, ello plantea algunos pro-
blemas a las definiciones convencionales sobre la autonomia del Estado.
Por un lado, en este caso el Estado como entidad colectiva es incapaz de
formularse objetivos o hacerlos cumplir. Ya que las decisiones se ponen
descaradamente a la venta para ser adquiridas por las elites privadas, el
Estado como tal no tiene autonomia. Pero es precisamente por esa misma
razén que el Estado de Zaire no esta obligado por ningin conjunto de inte-
reses sociales y, en este sentido, es muy auténomo. La combinacién de una
organizacién internamente débil y de vinculos externos individualizados
produce una dominacién absolutista incongruente, que no mejora en nin-
gun caso la capacidad transformadora del Estado.

LOS ESTADOS DESARROLLISTAS

Mientras que Estados como el de Mobutu demuestran en la practica las
perversiones pronosticadas por las visiones neoutilitaristas del Estado, en
otra parte muy alejada del mundo un grupo distinto de nuevas naciones
estaban experimentando en esa época un cambio histérico mas problema-
tico para la perspectiva neoutilitarista. A finales de los afios setenta, el
éxito economico de los NPI mas destacados de Asia del Este (Taiwan y

0 Obviamente, un andlisis completo, tanto del caracter original del régimen, como de su persis-
tencia, requeriria una atencion mas cuidadosa a la naturaleza de la estructura social del Estado
de Zaire (para una aproximacion general a la cuestion del Estado y del desarrollo, partiendo de
un andlisis de la estructura social; véase Migdal 1988).
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Corea), se explicaba cada vez mas como un fenémeno que dependia consi-
derablemente de la participacién activa del Estado. Amsden (1979) argu-
mentaba que Taiwan no era el modelo de economia de mercado que
publicitaban sus consejeros estadounidenses, ni tampoco el ejemplo de de-
pendencia que publicitaban sus detractores, sino un exitoso caso de estatis-
mo. Hasta los observadores con una inclinacién neocldsica!’ reconocieron
la centralidad del Estado en la rapida industrializacién de Corea. Sin em-
bargo, el crédito por haber denominado a Taiwan y a Corea «Estados
desarrollistas» se le deberia conceder muy probablemente a los investiga-
dores asociados al Instituto de Desarrollo de la Universidad de Sussex'?. A
su vez, este grupo parece haberse inspirado, al menos parcialmente, en el
creciente interés hacia finales de los setenta por el Estado que sirvi6 como
modelo, en distintos sentidos, para Taiwan y Corea: Japon.

Ninguno de estos Estados son modelos de virtud. Durante ciertos pe-
riodos, sus regimenes han parecido ser mas depredadores que desarrollistas
—por ejemplo, durante el gobierno del Kuomintang (KMT) en Taiwan, o el
régimen de Rhee en Corea—y aun gozando de su éxito desarrollista, no han
sido en absoluto inmunes a la corrupcién. Adicionalmente, debe reconocer-
se que hay diferencias importantes entre ellos en términos tanto de sus
estructuras internas como de las relaciones entre sociedad y Estado. A pe-
sar de todo ello, han tenido, en conjunto, una funcién desarrollista, y pro-
bablemente el mejor punto de partida para una comprension inductiva de
las caracteristicas de la organizacion y de las estructuras sociales que per-
miten al Estado desempeniar una actividad desarrollista es buscar rasgos
compartidos entre ellos.

La descripcién de Johnson (1982) del Ministerio de Comercio Interna-
cional e Industria (MITI, por sus siglas en inglés) japonés proporciona una
de las pocas imagenes detalladas disponibles del «<Estado desarrollista» en
accion. Dejando a un lado si su descripcion exagera o no el peso relativo de
la accién estatal que produjo los indices impresionantes de industrializa-
cién del Japon, es fascinante porque se corresponde claramente con lo que
seria un desarrollo complejo de las ideas de Gerschenkron y de Hirschman.

En los anos de escasez de capital que siguieron a la Segunda Guerra
Mundial, el Estado japonés actué como sustituto de un mercado donde no
habia capital, mientras que al mismo tiempo trataba de «estimular» las
decisiones que condujeran hacia inversiones productivas. Las institucio-
nes del Estado, desde el Servicio Postal de Ahorro hasta el Banco de Desa-
rrollo japonés, fueron cruciales para conseguir el capital inversionista
necesario para la industria. La voluntad de las instituciones estatales fi-

" Véase, por ejemplo, Jones y Sakong (1980).
12 Véase White y Wade (1984), revisado en White (1988).
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nancieras de avalar indices de endeudamiento industrial en relacién con el
valor del capital social en niveles desconocidos en Occidente fue un ingre-
diente fundamental para la expansion de las nuevas industrias. La impor-
tancia cardinal del Estado en la provisién de nuevo capital le permiti6
también desarrollar una «racionalizacién industrial» y una «politica estruc-
tural industrial» (Johnson 1982, 27-28). E1 MITI estaba en una posicién
perfecta para «maximizar la adopcion de decisiones inducidas», gracias a su
competencia para aprobar préstamos a la inversion concedidos por el Ban-
co para el Desarrollo de Japdon; su autoridad para distribuir las divisas
necesarias para los negocios del sector industrial y para otorgar licencias
de importacion de tecnologia extranjera; su capacidad de conceder exencio-
nes fiscales; y, por dltimo, su capacidad para articular «carteles” bajo con-
trol administrativo» que regulasen la competencia en el interior de una
industria®3,

La organizacién administrativa que supervisé la transformacion indus-
trial del Japon fue tan impresionante como la transformaciéon misma. Al-
gunos pueden considerar una hipérbole la caracterizacién que hace Johnson
(1982, 26) del MITI como «sin duda, la mayor concentracién de fuerza inte-
lectual en Japén», pero pocos negarian el hecho de que el crecimiento eco-
némico extraordinario de éste pais después de la guerra ocurri6 gracias a
la presencia de «una burocracia poderosa, talentosa y prestigiosa econémi-
camente». Tampoco se discute que, al menos hasta hace poco tiempo, «los
organismos administrativos estatales atrajeron a los graduados mejor pre-
parados de las mejores universidades del pais, y que los cargos funcionariales
de mayor jerarquia dentro de los ministerios oficiales fueron y siguen sien-
do los cargos mas prestigiosos en Japon» (p. 20). La capacidad del examen
de Estado para seleccionar a los graduados mas brillantes de entre las
mejores universidades se evidencia en la proporcién de no aprobados. S6lo
un 2% o un 3% de los que realizan el examen en un ano dado consiguen
aprobarlo (p. 57).

El Estado desarrollista japonés tiene claramente un componente
weberiano. Los funcionarios tienen el estatus especial que Weber pensé
que era esencial para que pudiera existir una verdadera burocracia. Gozan
de carreras profesionales a largo plazo dentro de la burocracia y, general-
mente, actian de conformidad con las reglas y con las normas estableci-
das. En general, la maximizacién individual debe producirse mediante el
respeto de las reglas burocraticas y no por la via de la explotacién de las
oportunidades presentadas por una mano invisible.

Se llama cartel a un grupo de empresas que actia de manera concertada para evitar fundamen-
talmente las presiones competitivas del mercado y la entrada de nuevos participantes en el
mismo. (N. del T.)

13 Véase Johnson (1982, 236).
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Las aserciones weberianas sobre la necesidad de una burocracia cohe-
rente y meritocratica se confirman en el caso japonés, pero también pone
de manifiesto la necesidad de ir mas alla de ellas. Todas las descripciones
del Estado japonés subrayan el caracter indispensable de la existencia de
redes informales, internas y externas, para el funcionamiento del Estado.
Las redes internas son cruciales para la coherencia de la burocracia.
Johnson (1982, 59) destaca la importancia central del gakubatsu, es decir,
de los lazos entre los compartieros de clase de las universidades de elite de
entre las cuales se reclutan a los empleados publicos, y, particularmente,
el «batsu de todos los batsu», que aglutina a los graduados de la Facultad de
Derecho de la Universidad de Tokio, y de la que provinieron un 73% de los
altos puestos buro-craticos en 1965.

Las redes informales dan a la burocracia una coherencia interna y una
identidad corporativa que la meritocracia por si sola no podria proveer,
pero el caracter y las consecuencias de estas redes dependen fundamental-
mente del proceso estricto de seleccion mediante el cual se escoge a los
funcionarios del servicio civil. El hecho de que las capacidades formales
tradicionales sean el requerimiento primordial para entrar en la red, en
vez de las relaciones clientelistas o las lealtades, hace mucho més probable
que el desempeno eficiente sea un atributo valorado por los miembros lea-
les de los distintos batsu. El resultado general es una especie de
«weberianismo reforzado», en el que los «elementos no burocraticos de la
burocracia» robustecen la estructura de la organizacién formal, de la mis-
ma manera en la que «los elementos no contractuales del contrato» descri-
tos por Durkheim refuerzan el mercado'.

Las redes externas que conectan a las elites corporativas privadas y del
Estado son atun mas importantes. Como nos explica Nakane (citado en
Okimoto 1989, 170), «la red administrativa se encuentra mas entrelazada
con la sociedad japonesa que probablemente ninguna otra en el mundo».
La politica industrial del Japén depende fundamentalmente del laberinto
de vinculos que conectan el MITI con los industriales mas importantes.
Segun Okimoto (1989, 157), el director jefe de la oficina sectorial del MITI
puede pasar la mayor parte de su tiempo relacionandose con el personal
mas importante de las empresas. Las vinculaciones entre la burocracia y
las personas poderosas del sector privado se refuerza mediante el papel de
los antiguos empleados del MITI, quienes a través del amakudairi (1a «cai-
da del cielo» que supone el retiro anticipado) terminan ocupando posicio-
nes cruciales, no s6lo en empresas concretas, sino también en las
asociaciones industriales y paraestatales que integran «el laberinto de or-
ganizaciones intermedias y de redes informales de la politica publica, don-

4 Cfr. Rueschemeyer y Evans (1985).
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de se realiza gran parte del largo y dispendioso trabajo que requiere el
consenso» (p. 155).

La relevancia de los vinculos externos ha llevado a algunos a defender
que la eficiencia del Estado emerge «no de su capacidad propia e inherente,
sino de la complejidad y de la estabilidad de su interaccion con los partici-
pantes del mercado» (Samuels 1987, 262). Este punto de vista puede ser un
elemento corrector til para algunas descripciones, como la de Johnson,
que tiende a subrayar en exceso la capacidad del MITI para actuar de ma-
nera autoritaria en vez de construir el consenso, aunque presentar las
redes externas y la coherencia corporativa como explicaciones mutuamen-
te excluyentes supone no comprender adecuadamente la cuestion.

Si el MITI no fuera una organizacién excepcionalmente competente y
cohesionada no podria participar en las redes externas de la manera en
que lo hace. E1 MITI tendria poco que ofrecer al sector privado si no fuera
autonomo, en el sentido de ser capaz de formular independientemente sus
fines y de poder depender de quienes trabajan en ese organismo para ga-
rantizar que se desarrollen esos fines, que deben percibirse como un asun-
to importante para sus carreras individuales. La relativa autonomia del
MITI es lo que le permite abordar los problemas de accién colectiva que
enfrenta el capital privado, ayudandole a este dltimo en conjunto a alcan-
zar soluciones que serian dificiles de lograr de otro modo, aun dentro del
altamente organizado sistema industrial japonés. Esta autonomia arraiga-
da, que es precisamente la imagen invertida de la dominacién absolutista
incongruente del Estado predatorio, es el elemento fundamental de la efi-
ciencia del Estado desarrollista, que depende de la capacidad de construir
una combinacién aparentemente contradictoria entre el aislamiento buro-
cratico weberiano y una profunda implantacién dentro de la estructura
social inmediata.

LAS DINAMICAS DE LOS ESTADOS DESARROLLISTAS

Una exposicién completa del Estado desarrollista requeriria estudiar
las variaciones sustanciales al modelo japonés que pueden verse en Corea
y Taiwan'®. Tal examen comparativo, que desafortunadamente no puede
hacerse aqui, se traduciria en varias correcciones y ajustes importantes al
marco tedérico presentado hasta este momento. Hay, sin embargo, un pun-
to demasiado importante como para poder ignorarlo. La imagen estatica
del Estado desarrollista debe reemplazarse por una mas dinamica.

5 Para algunas discusiones recientes del rol del Estado coreano en la industrializacion, véanse
Chen (1987), Choi (1987), B. K. Kim (1987), E. M. Kim (1987), K. W. Kim (1987) y Woo (1991).
Sobre el Estado de Taiwan, véase Amsden(1979, 1985), Cheng (1987), Gold (1986), Pang
(1987) y Wade (en prensa). Para argumentos comparativos,véase Deyo (1987) y, especialmen-
te, Cumings (1987).

51



52

ESTRUCTURAS PREDATORIAS, DESARROLLISTAS Y DE OTROS TIPOS

La idea de que los Estados del Asia del Este son desarrollistas es re-
ciente. El régimen del general Rhee en Corea y el del KMT en Taiwan eran
seguramente mas predatorios que desarrollistas. Sin embargo, su legado
histérico contenia los fundamentos de los éxitos sucesivos. Cuando esos
Estados iniciaron el periodo posterior a la Segunda Guerra Mundial, conta-
ban ya con largas tradiciones burocraticas y con una considerable expe-
riencia en la intervencién econémica directa, aunque algunas de esas
intervenciones hubieran sido desastrosas. La Segunda Guerra Mundial y
sus consecuencias produjeron en todos ellos contextos sociales muy
inusuales. Las elites, tradicionalmente agrarias, estaban dispersas; los gru-
pos industriales estaban desorganizados y carecian de capital suficiente; el
capital extranjero se canalizaba mediante la organizacion del Estado. Asi, a
causa de lo que fueron en gran medida eventos exégenos, se aumenté
cualitativamente la autonomia del Estado en términos de la dindmica do-
méstica. La combinacion de la capacidad burocratica, histéricamente acu-
mulada, con la autonomia generada por la coyuntura colocé a esas
estructuras del Estado en una posicién bastante excepcional.

A su vez, esta autonomia se encontraba determinada por el contexto
internacional, geopolitico y econémico, que indujo la conviccién, primero,
de que una rapida industrializacién era necesaria para la supervivencia del
régimen y, luego, que la competitividad en las exportaciones era esencial
para la industrializacién. El objetivo de la industrializaciéon hizo que se
realizaran ensayos para aumentar el crecimiento del capital industrial lo-
cal. Esta autonomia excepcional permitia al Estado controlar (al menos al
principio) la formacion de los vinculos que ataban al capital con el Estado.
Esta coyuntura hizo posible la implantacién de la fuerte autonomia que
caracterizoé a estos Estados durante los periodos mas impresionantes de su
crecimiento industrial.

Una autonomia fuertemente arraigada depende de la existencia de un
proyecto compartido entre una organizacién burocratica muy desarrolla-
da, con una capacidad de intervencion proveniente de su experiencia histo-
rica, y un conjunto de actores privados, relativamente organizados, quienes
pueden proporcionar conocimiento tutil y la posibilidad de un desarrollo
descentralizado de las politicas publicas. En contraste con la dominacion
absolutista incongruente del Estado predatorio, que parece reforzarse a si
misma, la autonomia ha sido su propio sepulturero en gran medida, lo que
no deja de ser sorprendente. Su éxito como mecanismo para estructurar la
acumulacién de capital industrial cambi6 la naturaleza de las relaciones
entre el capital y el Estado. El capital privado se hizo menos dependiente
de los recursos que proveia el Estado y, consecuentemente, el control rela-
tivo de este tltimo se redujo. Hasta se alter6 la capacidad de la organiza-
cion del Estado para atraer las lealtades de los «graduados mas capacitados
de las mejores universidades», una vez que las carreras privadas comenza-
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ron a estar mejor remuneradas. Paralelamente, el crecimiento econémico
fue acompanado por la reaparicion de exigencias de redistribucion, tanto
politicas como econémicas, que no podian satisfacerse apropiadamente por
las redes de elites y las estructuras burocraticas que con tanto éxito habian
apoyado la acumulacién industrial. Para los actores sociales no pertene-
cientes a las elites, que estaban presentando nuevas demandas al Estado,
la existencia de la autonomia arraigada y el aislamiento de la burocracia
eran probablemente vistas como desventajas en lugar de como ventajas.

No hay, resumiendo, razén alguna para presumir que el Estado
desarrollista persistira en la forma en que ha sido descrito aqui, o que si
persiste podra satisfacer las necesidades sociales futuras. Ha probado ser
un instrumento formidable para impulsar la acumulacién de capital indus-
trial, pero tendra que transformarse si quiere solucionar los problemas y
aprovechar las oportunidades creadas por el éxito del proyecto inicial'®.

La pregunta sobre el futuro del Estado desarrollista es fundamental
para Asia del Este, pero para paises con otro tipo de organizaciones estata-
les el caracter histéricamente contingente de dicho Estado plantea una
pregunta distinta: jtienen sus tradiciones burocraticas y las redes entre
sociedad y Estado el potencial de generar la misma clase de capacidad
transformadora de la que han disfrutado el Japén y los NPI del Asia del
Este o las diferencias son insuperables?

UN CASO INTERMEDIO: BRASIL

La mayoria de los Estados en vias de desarrollo ofrecen combinaciones
entre el «cleptopatrimonialismo» de Zaire y la «autonomia» de los paises de
Asia del Este. El balance varia, no sélo con el transcurso del tiempo, sino
también entre los propios organismos de la organizacién del Estado. Nos
centraremos en un Estado, Brasil, con la esperanza de poder arrojar algu-
nas explicaciones acerca de cémo su estructura interna y sus vinculos ex-
ternos se distinguen de las del tipo ideal de Estado desarrollista.

El caracter histérico y presente de la organizacion del Estado brasileno
ha sido abordado en una serie de estudios de campo y de analisis
interpretativos lucidos!”. Las diferencias entre la organizacién que descri-

El concepto de autonomia arraigada podria también usarse para caracterizar a los Estados
pequenos del noroeste de Europa, tal y como son descritos por Katzenstein (1984, 1985). La
comparacién entre estos Estados y los del noroeste de Europa incluiria el estudio de la represen-
tacion organizada de la fuerza laboral y el del capital industrial.

7" Dentro de los estudios histéricos, aquellos hechos por Murillo de Carvalho (1974) y por
Uricoechea (1980) son particularmente relevantes para esta discusion. Los estudios contempo-
rdneos recientes incluyen a Abranches (1978), Barzelay (1986), Hagopian (1986), Geddes
(1986), Raw (1985), Schneider (1987a), Shapiro (1988) y Willis (1986). La explicacion que sigue
presta atencion particular a Schneider.
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ben y el ideal tipico del «Estado desarrollista» comienzan con la sencilla
pregunta sobre cémo se consigue trabajar para el Estado. Geddes (1986)
relata la dificultad que ha experimentado Brasil para establecer procedi-
mientos meritocraticos de reclutamiento que se aproximen al modelo japo-
nés o al coreano, aun en el periodo actual. Poderes inusualmente amplios
de designacién politica son el complemento necesario de una ausencia de
reclutamiento meritocratico generalizado. Extendiendo la comparacién de
Johnson (1982, 52) entre Japon y Estados Unidos, Schneider (1987a, 5, 212,
644) sefiala que mientras que los primeros ministros japoneses nombran
s6lo docenas de funcionarios y los presidentes norteamericanos nombran
cientos, los presidentes de Brasil nombran miles (de quince mil a cien mil,
segun los calculos de Schneider). No es de extranarse que al Estado brasi-
leno se le conozca como una gigantesca cabide de emprego (fuente de em-
pleos) que se distribuyen en funcién de las conexiones personales, en vez
de por las competencias profesionales, y que, por consiguiente, hacen al
Estado ineficaz en sus esfuerzos desarrollistas.

Al no ser capaces de transformar la burocracia en su conjunto, los lide-
res politicos intentan crear «bolsas de eficiencia» (bolsées de eficiéncia) den-
tro de la burocracia (Geddes 1986, 105), modernizando la organizacién del
Estado por adicién y no a través de su transformacién’®. El Banco Nacional
de Desarrollo (BNDE), que Kubitschek favorecié como instrumento de su
estrategia desarrollista en los anos cincuenta, era un buen ejemplo, al
menos hasta hace poco, de lo que era una «bolsa de eficiencia»'®. Como
excepcion a la burocracia brasilefia habitual, el BNDE ofrecia «<una carrera
profesional clara, deberes hacia el desarrollo y una ética de servicio publi-
co» (Schneider 1987a, 633). Al inicio de su vida institucional (1956), el BNDE
instauro un sistema de oposiciones publicas para reclutar sus funcionarios.
Se desarrollaron normas contra la anulacién arbitraria de las opiniones del
personal técnico del Banco (opinido do técnico) por parte de los superiores
jerarquicos en la organizacion. Una gran parte de los directores se reclutaba
internamente, y dentro del Banco se desarrollé un claro espiritu de equipo
(Willis 1986, 96-126).

Los organismos estatales como el BNDE son, y no hay que sorprender-
se, mas efectivos para estimular el desarrollo que los sectores mas tradi-
cionales de la burocracia brasilena. Segun Geddes (1986, 116), aquellos
proyectos en el Plan de Objetivos de Kubitschek que eran competencia de
los grupos ejecutivos, de los grupos de trabajo y de la rama financiera del
BNDE completaban sus objetivos en un 102%, mientras que aquellos pro-
yectos que estaban bajo la responsabilidad de la burocracia tradicional sélo
alcanzaban un 32%. Dado que el BNDE funcioné como una fuente principal

8 Véanse Schmitter (1971); Schneider (1987a, 45).
19 Véanse Martins (1985); Willis (1986).
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de préstamos de inversién a largo plazo?, su profesionalismo fue un esti-
mulo para mejorar el rendimiento en otros sectores. Tendler (1968) sefia-
la, por ejemplo, que para las companias brasilefias generadoras de
electricidad, la necesidad de competir entre ellas por los fondos disponibles
para préstamos fue un estimulo importante para la elaboracién de mejores
propuestas?!.

Por desgracia, la estrategia de las bolsas de eficiencia tiene varias des-
ventajas. Mientras esas «bolsas de eficiencia» estén rodeadas por un mar
de normas clientelistas tradicionales, dependeran de la protecciéon perso-
nal que les brinden los presidentes concretos. Geddes (1986, 97) examina el
destino del Departamento de Servicios Administrativos (DASP), estableci-
do por Getulio Vargas, una vez que la proteccién del patrén presidencial ya
no estuvo disponible. Willis (1986) destaca la dependencia que tiene el BNDE
del apoyo presidencial, tanto en términos de la definicién de su misién
como en los de su capacidad para mantener su integridad institucional.

Intentar la modernizacion mediante suplementos especificos también
tiene sus desventajas en términos de la coherencia de la organizacion del
Estado como un todo. Segtun se van colocando nuevas piezas, emerge una
estructura todavia mas grande y estrambética. Cuando se tomaron el po-
der, los militares brasilefios tenian la esperanza de reducir el tamario de la
burocracia del Estado en 200.000 puestos, pero terminaron creando «cien-
tos de nuevas agencias y empresas publicas, a veces redundantes», hacien-
do que la burocracia federal creciera de 700.000 a 1,6 millones de empleados
(Schneider 1987a, 109, 575, 44). La organizacién resultante ha sido descri-
ta como «segmentada» (Barzelay 1986), «dividida» (Abranches 1978) o «frag-
mentada» (Schneider 1987a). Es una estructura que no sélo hace dificil 1la
coordinacion de las politicas, sino que alienta la bisqueda de soluciones
personalistas. Como nos cuenta Schneider (1987a, 27), «<ahora el persona-
lismo... se convierte en algo indispensable como consecuencia de la
fragmentacién burocratica».

La fragmentacién de la estructura administrativa se completa a su vez
con el caracter de las carreras profesionales que se realizan dentro de ella.
En vez de estar coordinadas con remuneraciones a largo plazo, que puedan
obtenerse mediante una serie de promociones profesionales basadas en el
desempeno, las carreras profesionales dentro de la burocracia brasilena
estdn marcadas por los ritmos de cambio en el liderazgo politico y por el
establecimiento periédico de nuevos organismos publicos. Los burécratas
brasilefios son trasladados a otros organismos publicos cada cuatro o cinco

20 Segun Willis (1986, 4), el Estado ha monopolizado virtualmente la provision de crédito a largo

plazo en Brasil, contribuyendo a menudo hasta con un 10% de la formacién de capital domés-
tico.

21 Véase Schneider (1987 a, 143).
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anos (Schneider 1987a). Dado que las primeras cuatro o cinco capas supe-
riores de casi todos los organismos administrativos estan formadas por
personal no perteneciente al propio ente, las promesas a largo plazo que
ofrece el saber experto sobre las actividades de un tnico organismo admi-
nistrativo ofrecen sélo un rendimiento limitado, y la construccién de un
ethos que pueda actuar de manera eficiente para restringir las estrategias
orientadas hacia las busqueda de rentas propias individuales resulta dificil.

Asi como la estructura interna de la organizacion del Estado brasileno
limita su capacidad de reproducir el desempeno de los Estados desarrollistas
del Asia del Este, el caracter del Estado brasileno también hace mas dificil
poder construir un proyecto de transformacién industrial conjuntamente
con las elites industriales. Al igual que en el caso de los Estados
desarrollistas de Asia del Este, este caracter debe ser analizado en térmi-
nos historicos.

Mientras el Estado brasilefio ha tenido una poderosa e ininte-rrumpida
presencia en el desarrollo social y econémico del pais desde tiempos colo-
niales, es importante tener presente que, como Fernando Uricoechea (1980),
José Murillo de Carvalho (1974) y otros han resaltado, «la eficiencia del
gobierno... ha dependido... de la cooperacién de la oligarquia terrateniente»
(Uricoechea 1980, 52). Con el transcurso del tiempo, el Estado se ha con-
vertido en un ente menos dependiente del apoyo politico de las elites reac-
cionarias rurales, pero nunca se han podido barrer totalmente del campo
politico, como si ocurrié en el caso de los paises del Asia del Este®. Asi, en
lugar de poder concentrarse en su relacién con el capital industrial, el
Estado siempre ha tenido que tratar simultdneamente con las elites tradi-
cionales amenazadas por la transformacién conflictiva de las relaciones
rurales de clase?. Al mismo tiempo, las relaciones con el capital industrial
han sido mas complicadas que las existentes en Asia del Este por la tem-
prana y masiva presencia de capital transnacional manufacturero en el
mercado doméstico?. Forzar al capital doméstico a enfrentar los rigores de
un mercado competitivo es mucho mas dificil en un entorno en el cual el
probable beneficiario de cualquier «vendaval de destruccién creativa»® sera
el capital transnacional.

El caracter del mismo Estado reforzé los problemas propios de la es-
tructura social. La falta de una estructura burocratica estable hace mas
dificil establecer vinculos regulares en los que la administracién sea una

22 Véase Hagopian (1986).
23 Este problema es aun mas severo en otros Estados intermedios, como el de la India, en el que
el area rural tiene més importancia tanto politica como econémicamente; véanse Bardhan
(1984), Rudolf y Rudolf (1987).

24 Véanse Evans (1987); Stallings (1990).

2> (Cfr. Evans (1982).
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especie de «piloto gerente de la actividad» del sector privado, y empuja la
interaccién entre lo publico y lo privado hacia canales individualizados.
Incluso el régimen militar, que tenia el mayor potencial de «autonomia»
frente a las presiones clientelistas, mostré su incapaz para construir regu-
larmente el tipo de relacién como «piloto gerente de la actividad» econ6mi-
ca con la elite local industrial. El régimen era «en gran medida legitimo a
los ojos de la burguesia local. Sin embargo, no estaba vinculado con ella
mediante un buen sistema institucionalizado de relaciones» (Evans 1982,
S221). En vez de institucionalizarse, las relaciones se volvieron
individualizadas, adoptando la forma de lo que Cardoso (1975) llama «ani-
llos burocraticos», que son pequenos grupos de industriales individuales
conectados con un grupo igualmente pequetio de burécratas individuales,
normalmente a través de algun funcionario importante. Como Schneider
(1987b, 230-231) observa, el caracter ad hoc, personalizado, de estos meca-
nismos los hace poco fiables, desde el punto de vista de los industriales, y
arbitrarios, en términos de sus resultados. Son, en pocas palabras, 1o opuesto
al tipo de mecanismos entre sociedad y Estado descritos por Samuels y
otros en sus estudios del Estado desarrollista.

Resumiendo, esta interpretacién de las relaciones entre la estructura
interna y externa del Estado brasileno coincide con la queja de Schneider
(1987, 4) de que «la estructura y operacion del Estado brasileiio deberian
impedirle cumplir hasta con las minimas funciones de gobierno», pero ob-
viamente el cuadro ha sido exagerado para resaltar el contraste con el
modelo del Estado desarrollista. Es importante tener presente que el Esta-
do brasilefio ha sido, de hecho, eficiente como empresario en varias areas
industriales, que van desde la creacion de infraestructuras hasta el esta-
blecimiento de una industria automotriz.

En la construccion de capacidad generadora de fuerza eléctrica, el Es-
tado no soélo estuvo dispuesto a invertir masivamente, sino que también
tuvo éxito en la creacién de empresas relativamente eficientes?. La em-
presa Furnas, por ejemplo, tiene una buena reputacién porque emplea
menos trabajadores por gigawatios/hora de electricidad que la Tennessee
Valley Authority o que las mayores companias eléctricas europeas
(Schneider, 1987a, 87). El analisis desapasionado y completo de Shapiro
(1988) sobre la creacién de la industria automovilistica concluye que, en
conjunto, «la estrategia brasilena fue un éxito» (p. 57), y que la capacidad
de planeacién y los subsidios otorgados por el Estado fueron cruciales para
estimular las inversiones requeridas. Trebat (1983) concluye que las inver-
siones realizadas por el Estado en la industria petroquimica no solamente
protegieron el tipo de cambio, sino que también fueron econémicamente

26 Véase Tendler (1968).
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razonables teniendo en cuenta los costos de oportunidad del capital enton-
ces prevalecientes, a pesar de la aparente irracionalidad que al inicio pare-
cian tener esos proyectos?’. Las companias brasilefias de propiedad publica
productoras de acero no s6lo han multiplicado por siete su capacidad local
en el curso de los dltimos veinte anos, sino que también han producido
acero a costos internacionalmente competitivos y permitido al pais conver-
tirse en exportador neto (Baer 1969; Trebat 1983; Schneider 1987a).

Estos éxitos se encuentran, como lo esperariamos, en areas en las que
los organismos del Estado directamente involucrados tenian una excepcio-
nal coherencia y capacidad. En las areas de éxito, una mayor coherencia en
la organizaciéon estatal también permitié un conjunto de vinculos
institucionalmente mas eficientes con el sector privado, con resultados si-
milares a la autonomia arraigada del Estado desarrollista.

El estudio de Shapiro (1988) acerca del papel que tuvo el Grupo Executivo
para Industria Automobilistica (GEIA) en el establecimiento de la indus-
tria automovilistica del Brasil a fines de los anos cincuenta y principio de
los sesenta es un buen ejemplo. El GEIA sirvié como una especie de
«miniorganismo director», dedicado especificamente a un sector. Al combi-
nar en su interior una representaciéon de todos los diferentes organismos
del Estado que necesitaban aprobar los planes, «podia desarrollar su pro-
grama con independencia de la autoridad fragmentada que establecia las
politicas publicas», caracteristica del Estado en general (p. 111). Su capaci-
dad de proporcionar decisiones oportunas predecibles fue «fundamental para
reducir los riesgos» en cuanto a lo que se refiere a las empresas
transnacionales, a quienes se les pidi6 que invirtieran. Lo que es maés, al
igual que el MITI o el Banco Interamericano de Desarrollo, «tuvo un papel
critico en la coordinacion esencial entre los ensambladores y los producto-
res de partes [para automéviles]» (p. 58).

El desarrollo posterior de la industria petroquimica revel6 todavia una
variante mas poderosa de la autonomia arraigada?. En el centro de la ini-
ciativa se encontraba Petrobras, la organizacién mas auténoma y
corporativamente coherente dentro del sistema de empresas del Estado.
No obstante, la densa red de vinculos que se creé para asociar el sistema
de Petrobras al capital privado, doméstico y transnacional, fue también
primordial para el explosivo crecimiento de la capacidad petroquimica del
Brasil en los setenta.

Coémo podemos resumir las diferencias entre estos casos intermedios

y los tipos ideales extremos? La principal diferencia entre el Estado brasi-
leno y el Estado desarrollista arquetipico es que la autonomia profunda-

27 Véase Evans (1981).
28 Véase Evans (1979; 1981; 1982; 1987).
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mente arraigada es una caracteristica parcial y no general en el caso brasi-
lefno. La imposibilidad de construir una autonomia arraigada general deri-
va, a su vez, de la falta de capacidad organizativa interna y del mayor reto
que plantea la estructura compleja y polémica de las elites brasilenias.

Internamente, la burocracia no es ninguna caricatura patrimonialista
uniforme de la estructura weberiana, como en el caso de los Estados
predatorios, pero sigue careciendo de la congruencia corporativa del tipo
desarrollista ideal. No estan bien institucionalizados los niveles de las ca-
rreras profesionales que unen consistentemente los objetivos individuales
con los objetivos colectivos de los organismos estatales, y que permiten a
su vez que las personas adquieran la experiencia necesaria para actuar
eficientemente. No sélo el nivel de la capacidad burocratica es mas bajo,
sino que ademas las exigencias que se le hacen a la organizacién estatal
son mucho mayores. El Estado se enfrenta a mayores complejidades es-
tructurales y sociales, y es menos selectivo en su intervencién. La capaci-
dad para enfrentar la tarea de industrializacion se complica especificamente
por el poder social persistente de las elites agrarias. La menor capacidad
de la burocracia y un entorno mas dificil se combinan para hacer que sea
imposible lograr una autonomia arraigada como la que caracteriza al Esta-
do desarrollista. Estos Estados en situaciones intermedias no someten a
sus sociedades de la misma manera en la que lo hace el auténtico Estado
predatorio, pero tampoco pueden construir proyectos comunes de acumu-
lacion como lo hacen los Estados desarrollistas. Su organizacién no es ho-
mogénea, ni a lo largo del tiempo, ni entre las distintas tareas que ejecuta.
Aunque a veces es capaz de impulsar cambios transformadores, otras ve-
ces amenaza con caer nuevamente en el patrimonialismo depredador.

CONCLUSIONES COMPARATIVAS Y PROGRAMAS
POLITICOS FUTUROS

Las conclusiones de este analisis comparativo son claras. Los diferen-
tes niveles de eficiencia en los Estados del Tercer Mundo como agentes de
la transformacién industrial pueden, y de hecho, deben, conectarse con las
diferencias en sus estructuras internas y en sus vinculos externos. Los
Estados mas eficientes se caracterizan por su nivel de autonomia arraiga-
da, que se articula con una organizaciéon burocratica interna bien desarro-
llada, con vinculos publicos y privados densos. Por el contrario, en los Estados
menos eficientes, la imagen contraria que se refleja en una dominacién
absolutista incongruente combina estructuras internas indisciplinadas con
relaciones externas manejadas por la «mano invisible». Los Estados en
situaciones intermedias alcanzan en ocasiones niveles importantes de au-
tonomia, pero no suficiente como para que gocen de la capacidad que
tienen los Estados desarrollistas.
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Los casos aqui analizados confirman muchas de las conclusiones a las
que se ha llegado en anteriores analisis comparativos sobre el Estado. Los
Estados desarrollistas han seguido en un grado sorprendente las estrate-
gias de los caminos sefialados por Gerschenkron y Hirschman. Las ideas
mas tempranas de Weber sobre la utilidad de la estructura burocratica
ideal para el desarrollo capitalista se confirman igualmente, pero la buro-
cracia weberiana es insuficiente por si misma como explicacién. Las bases
no burocraticas de la solidaridad interna entre el cuerpo de funcionarios
son necesarias para reforzar la coherencia de las estructuras burocraticas
formales. Aun més importante es que una burocracia que carezca de una
red organizada de relaciones externas no puede promover eficientemente
la transformaci6n industrial.

La idea de que un Estado capitalista eficiente se caracteriza por una
autonomia sélidamente arraigada tiene implicaciones interesantes para las
concepciones marxistas de Estado, al igual que para las weberianas. El
viejo aforismo que dice que el Estado capitalista es el «comité ejecutivo de
la burguesia» puede haberse abandonado en beneficio de nociones mas abs-
tractas con demasiada rapidez. Es cierto que el Estado capitalista eficiente
no es simplemente un reflejo pasivo de los intereses privados, pero es igual-
mente claro que la guia que le dan las exigencias genéricas de la acumula-
cién de capital es insuficiente para permitir que un Estado construya un
proyecto de transformacién industrial. Si se asume que un comité ejecuti-
vo requiere un equipo de expertos y la suficiente independencia frente a
sus bases politicas como para evitar ponerse al servicio de los intereses
particulares, se obtiene una analogia mas adecuada, que permite entender
mejor el Estado desarrollista que las antiguas visiones hegelianas conjura-
das por los marxistas estructuralistas.

La evidencia comparativa también ha confirmado las dudas iniciales
con respecto a la utilidad de la imagen neoutilitarista del Estado del Tercer
Mundo. Los neoutilitaristas sostienen que un Estado manejado por un gru-
po indisciplinado de empleados publicos que buscan la maximizacién indivi-
dual tendera a convertirse en un monstruoso depredador, y es posible que
eso suceda, pero es falso que exista alguna ley de hierro del comportamien-
to humano que dicte que los Estados necesariamente se construyen asi.

Con esto no se quiere decir que todas las orientaciones que surgen del
paradigma neoutilitarista sean igualmente perversas. En un aspecto im-
portante, nuestro analisis coincide con las admoniciones de los
neoutilitaristas. La selectividad estratégica si parece ser crucial para lo-
grar una intervencién desarrollista efectiva. En muchos contextos socia-
les, el Estado ha tratado de llevar a cabo un conjunto de tareas que van
mas alla de las que pueden administrar con eficiencia las burocracias hoy
existentes, y probablemente también las futuras. India y Brasil, nuestros
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casos intermedios, son buenos ejemplos. En tales casos, una respuesta
positiva frente a las demandas neoutilitaristas de «reducir el Estado» pue-
de ser un prerrequisito para poder construir una organizacion estatal efi-
ciente. Es por el lado de la «capacidad» que el analisis comparativo contradice
las orientaciones neoutilitaristas. Su solicitud de «minimizar el Estado» se
interpreta generalmente como queriendo decir que se debe imponer una
reduccion general de todos los recursos asignados a la burocracia. Si la
organizacién burocratica es considerada como predatoria, poco se pierde
con desmantelarla. Una mirada detenida al Estado en el Tercer Mundo
sugiere, por el contrario, que la construcciéon de una «verdadera» estructu-
ra burocratica (en oposicién a la organizacién patrimonialista
pseudoburocratica) es una tarea esencial para el desarrollo. Para llevarla a
cabo, la institucionalizacién de patrones de contratacion meritocraticos y
de carreras profesionales predecibles para el personal burocratico debe ir
acompanada de la dotacién de los recursos suficientes para hacer que las
carreras profesionales en el Estado sean competitivas en relacién con las
carreras en el sector privado. Las exhortaciones neoutilitaristas pueden
ser utiles para situar las iniciativas del Estado dentro de lo factible, pero es
probable que tengan consecuencias contraproducentes a la hora de hacerlo
eficiente.

Las organizaciones estatales de los Estados en situaciones intermedias
son mas vulnerables a las consecuencias negativas de las politicas
neoutilitaristas. Los recortes severos en los salarios reales y la reduccién
de los recursos para formacion de personal perjudicara las «bolsas de efi-
ciencia» que todavia existen dentro de esas burocracias, minando cualquier
posibilidad de que esos Estados se conviertan en promotores del desarrollo
y empujando a los funcionarios que quedan atrapados en la burocracia a
convertirse en depredadores para poder mantener su nivel de vida. En
tanto que sélo los Estados que gozan de una autonomia considerable pue-
den forzar probablemente a las empresas a que se rijan por la disciplina del
mercado, los resultados de las orientaciones neoutilitaristas es probable
que sean doblemente perversos. Ayudaran a apuntalar precisamente el tipo
de Estados predatorios que los neoutilitaristas consideran detestables y
debilitaran el tipo de procesos de destruccion creativa inducidos por el
mercado que ellos mas desean®.

Un enfoque mas cuidadoso de los Estados indica que las politicas publi-
cas deberian tener dos objetivos: una mayor selectividad a la hora de esta-
blecer las tareas que deben asumir las estructuras del Estado, y una atencién
pareja a todas las reformas que ayuden a que esas estructuras se recons-

29 La confirmacion de estas hipotesis tendria el efecto irénico de reafirmar la vulnerabilidad de los
neoutilitaristas a la tesis de los efectos perversos que han usado tantas veces contra otros en el
pasado; véase Hirschman (1989).
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truyan por si mismas. Es esta ultima tarea la que es mas dificil y la que
demanda mayor imaginacién intelectual. Los ejemplos existentes en los
Estados desarrollistas pueden dar pistas tutiles, pero no soluciones. Son
instituciones estructuralmente dependientes, histérica y socialmente. Ni
las tradiciones histéricas, ni las configuraciones especiales de clase de las
que surgen, pueden reproducirse mediante opciones politicas. La tarea de
la reconstruccion se hace doblemente dificil por la naturaleza rudimenta-
ria de nuestra comprension teérica sobre el Estado. Las investigaciones
inspiradas por la vision neoutilitarista se dedicaron de manera rutinaria a
demostrar el cardcter predatorio de las organizaciones publicas, intentan-
do destruir las pruebas conocidas sobre la eficiencia publica, y a exaltar las
virtudes de las soluciones del mercado. La investigacion sobre la <adminis-
tracion publica» sigue siendo, por lo general, rudimentaria, y no proporcio-
na un contrapeso intelectual. Comparativamente, el crecimiento del namero
de obras académicas sobre los Estados y las estructuras sociales contiene
una variedad de estudios de caso ttiles y de conceptos prometedores, pero
se encuentra todavia en desarrollo.

La idea de una autonomia arraigada es un buen ejemplo. Surgi6 a par-
tir del trabajo previo sobre los conceptos de autonomia y capacidad, y a
partir de varios estudios excelentes acerca del contexto social del Estado
desarrollista en el Japén. Parece que ayuda a sintetizar las diferencias
entre los casos de los Estados desarrollistas y los casos intermedios, como
el de Brasil. Atrajo la atencién de otros estudiosos que estaban realizando
investigaciones comparativas sobre la posibilidad de que la capacidad buro-
cratica y las interrelaciones sociales se reforzasen mutuamente, en vez de
estar en oposicion. Sin embargo, la idea de autonomia arraigada sigue siendo
primitiva. Todavia no estan bien definidas las restricciones que impiden
que el clientelismo y la corrupcién inevitables terminen suprimiendo la
utilidad de las relaciones con el capital privado. Tampoco lo estdan las que
impiden que una solidaridad interna del estilo batsu rebaje los criterios
basados en el desempeno dentro de la jerarquia burocratica. No tenemos
ni siquiera un cuadro claro de como el flujo de la informacion del sector
privado hacia la organizacion del Estado y viceversa pueda cambiar las
politicas publicas y las estrategias privadas.

La tarea de construir una economia politica creible del Estado en el
Tercer Mundo apenas ha comenzado. Hacerla avanzar es probable que re-
sulte oneroso y frustrante, pero esos esfuerzos son vitales si se quiere
descubrir algtin dia cémo los Estados del Tercer Mundo pueden empezar a
ser menos parte del problema y mas parte de su solucién.
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CAPITULO 2

La burocracia y el crecimiento: un analisis
transversal entre naciones de los efectos de las
estructuras estatales «weberianas» en el
crecimiento econémico’

Peter Evans y James Rauch

Explicar la transformacién econémica de las naciones es una de las
preocupaciones de la sociologia clasica y un tema central en el analisis
econémico. Existen muchas formas de abordar esta tarea, pero una de las
mas complejas es analizar cudl es el papel que desemperian las institucio-
nes publicas a la hora de fomentar (o imposibilitar) el crecimiento econé-
mico.

El crecimiento econémico depende de la gobernanza. Descifrar la rela-
cién entre estructuras administrativas y distintos niveles de produccién
econémica es, por tanto, una preocupaciéon permanente de los teéricos y
también de los practicos. En 1997, el Banco Mundial se volvié a ocupar del
tema en un informe sobre desarrollo mundial llamado «El Estado en un
mundo cambiante» (The State in a Changing World). La seleccion del tema
y el contenido del informe significaron un importante cambio en el pensa-
miento de «las elites dirigentes desarrollistas» sobre cudl era la funcién del
Estado en la sociedad. Explicar por qué algunas burocracias estatales son
mas efectivas que otras parece que adquiere preeminencia, por fin, por
encima de la simple condena de los excesos de la intervencién estatal. In-
tentar llevar a cabo ese estudio requiere explorar los argumentos clasicos
sobre la eficacia comparada de las distintas formas de organizaciéon admi-
nistrativa. Es una oportunidad obvia para que el an4lisis sociolégico realice
una contribucion a la comprensién de las diferencias entre las tasas de
crecimiento econémico de las diversas naciones.

*  Estos resultados son producto del proyecto Bureaucratic Structure and Economic Performan-

ce, dirigido por Peter Evans y James Rauch. El proyecto fue financiado en distintas etapas por
la Russell Sage Foundation, el Center for Institutional Reform y el Informal Sector and Policy
Research Department del Banco Mundial. Agradecemos a los 126 expertos nacionales su
generosidad por compartir su conocimiento y su experiencia profesional con nosotros. Las
conclusiones que se recogen aqui son el producto del trabajo de Linus Huang y John Talbot bajo
la direccion de Peter Evans y James Rauch. Patrick Heller y Mark Ritchie nos proporcionaron una
ayuda incalculable en las etapas iniciales del anélisis de los datos. Le agradecemos las revisiones
iniciales de los borradores a Ken Bollen, Neil Fligstein, Trond Petersen y Erik Olin Wright. Christy
Getz tuvo un papel invaluable en la revision del manuscrito. También damos las gracias a los dos
pares externos y al editor de la American Sociological Review por sus comentarios.
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Entre los argumentos clasicos que deberian vincularse a algun tipo de
datos comparados sistematicos, el analisis de Weber sobre la burocracia tal
vez sea el candidato mas obvio. Al comienzo de este siglo, los monumenta-
les ensayos de Weber ([1904-1911] 1968), recogidos en Economia y Socie-
dad, defendieron el valor fundamental de la democracia como uno de los
pilares institucionales del crecimiento capitalista. El posterior analisis his-
térico comparado!® recogia las afirmaciones de Weber, pero la tesis de la
«burocracia como herramienta para el crecimiento» tenia que enfrentarse
a la ideolégicamente poderosa e histéricamente anterior corriente de pen-
samiento «smithniana», que consideraba las estructuras publicas de go-
bierno, con independencia de su forma organizativa, como enemigas del
crecimiento en cuanto se aventuraban mas alla de la proteccion de los
derechos de propiedad?.

En los anos setenta y ochenta la economia politica neoclasica y el ana-
lisis de la eleccién racional proporcionaron un nuevo refuerzo analitico a la
perspectiva smithniana?. Los estudios de caso sobre la «<bisqueda de rentas
propias»” de los funcionarios y sobre los Estados «predatorios» complemen-
taban esos argumentos analiticos con un apoyo empirico igualmente sélido
(Bates 1981; Klitgaard 1988). Desgraciadamente, con la prisa por evitar los
peligros de la intervencién estatal, se olvidé facilmente la cuestion acerca
de qué tipos de estructuras estatales fomentaban el crecimiento econémi-
co con mayor probabilidad.

Sin embargo, hacia los anos noventa los economistas (aunque,
sorprendentemente, no los sociélogos) comenzaron a prestar atencion a
los datos transversales entre naciones que demostraban la importancia de
estudiar més de cerca como se organizaban los Estados. Sus resultados
mostraron varias mediciones de la «calidad de gobierno», que estaban fuer-
temente conectadas con el crecimiento econémico?. Este trabajo académi-
co, que creci6 rapidamente, sugiere que las perspectivas anteriores
neoclésicas sobre los efectos de la actividad gubernamental eran demasia-
do simplistas. No obstante, y tal vez debido a la ausencia de sociélogos en
esos estudios, todavia no se describia qué es lo que seria un «<buen gobierno».

Los analisis empiricos contemporaneos sobre la busqueda de rentas
propias por parte del personal de la administracién y de la corrupcion usan
a menudo el término «burocracia» en su sentido cotidiano peyorativo, en

T Véase, por ejemplo, Polanyi [1944] (1957).

Por «smithniano» nos referimos a la visién del gobierno que se inspira normalmente en el
laissez-faire y que se atribuye usualmente a Adam Smith. La idea de Adam Smith era mas
compleja en realidad, e incluia, por ejemplo, una valoracién positiva de la importancia del
suministro publico de una variedad de bienes colectivos.

3 Cfr Buchanan, Tollison y Tullock (1980); Colclough y Manor (1991); Collander (1984); Krueger (1974).
*  Véase nota del traductor, p. 34 y capitulo 1 de este libro en general. (N. del T.)

4 Véanse Knack y Keefer (1995); Mauro (1995).



CAPITULO 2

lugar de en el sentido weberiano de conjunto de organizaciones adminis-
trativas con caracteristicas estructurales especificas. Weber veia la buro-
cracia no como una agrupacion genérica de funcionarios estatales, sino
como una clase particular de estructura organizativa que contrastaba fren-
te a las formas previas patrimonialistas y dadivosas de administracién publica.

La perspectiva weberiana no niega los efectos positivos que tiene forta-
lecer las instituciones del mercado, pero postula que las organizaciones
publicas estructuradas burocraticamente, que usan un conjunto diferen-
ciado de procedimientos para adoptar decisiones, son un complemento ne-
cesario de los acuerdos institucionales dirigidos a favorecer el mercado®.
Mas concretamente, Weber defendia que las organizaciones administrati-
vas publicas, caracterizadas por el reclutamiento meritocratico y predecible
y las remuneraciones profesionales a largo plazo, eran mas efectivas para
facilitar el crecimiento capitalista que cualquier otra forma de organiza-
cion estatal. Esta hipotesis no puede descartarse simplemente porque exis-
tan personas, que se llaman a si mismas burdécratas, dedicadas a la bisqueda
de rentas personales, o porque haya gobiernos corruptos que socaven el
crecimiento econémico. Estudiar la «hipétesis weberiana del Estado» signi-
fica responder a la siguiente pregunta: ;los paises cuyas estructuras admi-
nistrativas son mas parecidas a las formas burocraticas de organizacion
tienen como caracteristica tasas de crecimiento econémico més altas? Por
alguna razon, los estudiosos del desarrollo econémico han carecido de los
incentivos necesarios para proporcionar una respuesta empirica sistemati-
ca a esta aparentemente simple pregunta. La investigacion que recogemos
en estas paginas representa un esfuerzo inicial por llenar ese vacio.

Usando un conjunto de datos nuevos, examinamos los efectos que tie-
nen para el crecimiento econémico ciertas caracteristicas estructurales
que fueron elementos fundamentales en la caracterizacion original de Weber
de la burocracia. Nuestra «escala de weberianidad» ofrece una medicion
simple del grado en el cual los principales organismos estatales tienen
como caracteristicas el reclutamiento burocratico y el ofrecer carreras pro-
fesionales bien remuneradas y predecibles a largo plazo.

LOS TRABAJOS ACADEMICOS RECIENTES

Los trabajos académicos que estudian el impacto de las burocracias
estatales en la promocién o el estancamiento del crecimiento econémico

> El espiritu de la perspectiva weberiana se encuentra capturado, al menos parcialmente, en la
afirmacion del «nuevo institucionalismo» de Williamson (1985) de que los sistemas de produc-
cion complejos es probable que requieran mezclar estructuras para la gobernanza (esencial-
mente no ligadas al mercado) con transacciones del mercado més tradicionales. Pero la aplicacion
de la perspectiva de Williamson se ha limitado a los analisis de las relaciones entre las empresas
privadas, y rara vez se invoca en los estudios sobre las burocracias estatales.
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incluyen estudios de caso detallados sobre organismos administrativos con-
cretos en determinados paises y andlisis transversales entre naciones que
usan variables «proxy»" obtenidas de numerosos paises. Tradicionalmente,
los estudiosos de la ciencia politica han dominado la produccién de los estu-
dios de caso®, mientras que los sociélogos se han concentrado maés en el
analisis comparado entre naciones’. En los tltimos afios, un renovado inte-
rés entre los economistas por el analisis comparado nacional ha hecho que
aumente sustancialmente la produccién de estudios estadisticos transver-
sales entre naciones. El principal estimulo a este renovado interés entre
los economistas ha sido la aparicién de una «teoria del crecimiento
endégeno», que ofrece un apoyo teérico formal a la idea de que los factores
institucionales podrian tener un efecto fundamental en las tasas de creci-
miento®.

La perspectiva del crecimiento endégeno legitimé un grupo muy varia-
do de analisis transversales cuantitativos entre naciones, realizados por
economistas que examinaban el impacto de diversas variables no econ6mi-
cas en las tasas de crecimiento nacionales. En uno de los estudios mas
antiguos e influyentes, Barro (1991) destacaba la incidencia negativa de la
actividad del gobierno al recalcar el impacto negativo del consumo estatal
(como porcentaje del PIB) sobre las tasas de crecimiento.

El trabajo socioldgico de los primeros tiempos y las recientes publica-
ciones en economia sobre estudios transversales entre naciones no han
abordado seriamente la cuestion acerca de como las variaciones en la for-
ma de organizacién del Estado pueden afectar el dinamismo de la econo-
mia. Los argumentos de las primeras obras de la sociologia se formularon
en términos del dudoso concepto de «fortaleza del Estado», en el que los
ingresos y los gastos del mismo se consideraban indicadores sustitutos de
la «fortaleza del Estado»®. Las regresiones transversales entre paises en
los nuevos modelos de crecimiento endégeno usaron incluso variables
«proxy» mas insatisfactorias que las mencionadas, como el nimero anual
de asesinatos o de revoluciones, para determinar el nivel de estabilidad
politica (Barro 1991).

Ni los economistas, ni (extraiiamente) los sociélogos, en sus analisis
transversales comparados habian prestado atencién a las diferencias entre

Una variable proxy es una variable cuantificada que se usa en una regresion lineal para aproxi-
mar una variable de la cual no existen mediciones, pero cuyo su comportamiento es muy
cercano. Por ejemplo, en estas péginas, el PIB es una variable proxy para el crecimiento econo-
mico, o los anos de escolaridad lo son para el nivel de educacion. El término es un anglicismo,
pero asi se encuentra en los textos de estadistica. (N. del T.)

6 Por ejemplo, Stepan (1978); Waterbury (1983).

7 Por ejemplo, Delacroix y Ragin (1981); Rubinson (1977); Snyder y Kick (1979).
8 Véase Crowley et al. (1998).

9 Por ejemplo, Rubinson (1977).
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organizaciones estatales. Sin embargo, se desarrollé un trabajo académico
que presto seria atencion a las estructuras burocraticas y que era directa-
mente relevante para la hipétesis weberiana. Este trabajo académico se
construy6 a partir de detallados estudios de caso sobre paises concretos y
se concentré primordialmente en una unica regién. El estudio cldsico de
Johnson (1982) sobre el Ministerio de Comercio Internacional e Industria
(MITI, por sus siglas en inglés) de Japon durante los afios dorados de la
industrializacién abrié el camino. La descripciéon de Johnson era
sorprendentemente consistente con la perspectiva weberiana. Los estu-
dios posteriores sobre Corea (Amsden 1989) y Taiwan (Wade 1990) reforza-
ron esa conclusion'®. Debido a que los «Tigres de Asia del Este» descritos en
esos estudios fueron también los paises del mundo maés exitosos econémi-
camente durante los anos setenta y ochenta, a primera vista presentaban
un soélido caso favorable a la hipétesis weberiana. Para comienzos de los
anos noventa, incluso el Banco Mundial (World Bank 1993) pareci6 unirse
al coro con su informe El milagro de Asia del Este, en el que se destacaba la
actuacion positiva de las burocracias de esa regién durante su espectacular
industrializacién. Sin embargo, el argumento continuaba basdndose pri-
mordialmente en estudios de caso. Seguia sin resolverse la cuestion de si
la hipétesis estatal weberiana podria demostrarse mediante un conjunto
mas extenso de pruebas sistematicas.

En los afios noventa, las obras académicas en torno a estudios de caso
se vieron complementadas por los esfuerzos que intentaban relacionar las
variaciones en el cardcter de las burocracias estatales con el desemperio
econémico mediante analisis cuantitativos transversales entre naciones.
Fueron los economistas, y no tanto los sociélogos, los que lideraron la
construccién de un enfoque que diera mayor relevancia a la organizacion
estatal. Un nuevo conjunto de estudios utilizé las estimaciones comercial-
mente disponibles sobre las diferencias entre administraciones publicas
nacionales que los hombres de negocios usaban ya desde hacia algin tiem-
po!l. La validez metodolédgica y el grado de confianza de esas mediciones
eran objeto de debate. Los servicios de indexacién que proporcionaban esos
datos ofrecian muy pocas explicaciones acerca de como los obtenian o de
por qué deberian considerarse fiables. Los datos parecian basarse primor-
dialmente en valoraciones realizadas por consultores, pero los criterios de
seleccion de esos consultores no se especificaban y las cuestiones

10 Simultdneamente, un conjunto complementario de obras académicas comenzaron a ocuparse
de la debilidad de las instituciones publicas como una barrera al crecimiento en el Africa
subsahariana (Bates 1989; Callaghy 1989; Easterly y Levine 1997; World Bank 1994; 1997).

" Entre los ejemplos mas destacados de esas clasificaciones, estan las de International Country
Risk Guide (ICRG), Business and Enviromental Risk Intelligence (BERI) y Business International
(BI).
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metodoldgicas no eran una preocupacion importante!?. También era sospe-
chosa la validez de estas listas como determinantes independientes del cre-
cimiento econémico. La mayoria de los factor usados para construir las
clasificaciones tenian un polo «<bueno» y otro «malo»: més o menos corrup-
cién, mas o menos demoras burocraticas injustificadas, una «calidad» més
alta o mas baja de la burocracia y otras categorias parecidas. Puesto que
las personas que realizaban las clasificaciones eran conscientes del desem-
peno econémico de los paises que estaban estudiando, la tendencia a clasi-
ficar «bien» a paises con desempeno econémico muy bueno y «ma» a los
paises con bajo desempefio muy probablemente «insertaria» una correla-
cién entre las clasificaciones y el crecimiento econémico.

A pesar de sus defectos, estas clasificaciones permitian en la practica
una forma de comparar las burocracias entre un conjunto numeroso de
paises y parecian también arrojar resultados que confirmaban la importan-
cia de las diferencias entre burocracias nacionales como un elemento expli-
cativo de las variaciones en el crecimiento econémico. Mauro (1995), usando
las clasificaciones sobre «corrupcién» y «demoras burocraticas injustifica-
das» de la empresa Business International, encontré que la variaciéon en
estas clasificaciones estaba significantemente asociada con el aumento de
los niveles de inversién, que a su vez era uno de los predictores” mas evi-
dentes y sé6lidos del crecimiento econémico. Knack y Keefer (1995) usaron
las clasificaciones de la International Country Risk Guide (ICRG) y de la
Business and Environmental Risk Intelligence (BERI), y también descu-
brieron que éstas estaban directamente relacionadas con las variaciones
en el crecimiento del ingreso per capita'®.

El uso de datos sobre las variaciones relativas entre burocracias esta-
tales les otorga a los estudios mas recientes una clara ventaja sobre los
trabajos anteriores, que tenian que basarse en mediciones generales, como
el agregado del gasto publico, o variables «proxy» remotas, como el name-
ro de asesinatos. El hecho de que los estudios recientes encuentren
consistentemente relaciones entre el buen funcionamiento de la burocra-
cia y el crecimiento econémico proporciona un nuevo incentivo para inten-
tar refinar nuestra comprension de cudles son las raices del «buen

2. Desde el punto de vista de los inversores que buscan la mejor valoracién disponible de la

rentabilidad futura en un lugar determinado, la caracteristica mas valiosa de los datos propor-
cionados por estos servicios de clasificacion es su inmediatez. ICRG, por ejemplo, proporciona
clasificaciones mensuales para 130 paises en todo el mundo acerca de una variedad de
indicadores politicos y econémicos. Ningun estudio puramente académico estaria siquiera
cercano a ofrecer este tipo de informacion de manera inmediata.

La palabra «predictor», no recogida en el diccionario de la RAE, se usa en estadistica para definir
una variable que permite predecir el comportamiento de otras. (N. del T.)

La Porta et al. (1999) ofrecen una excelente discusion sobre la calidad de las instituciones
administrativas estatales, pero se concentran en los factores determinantes de la calidad y el
desempefio en lugar de en sus efectos sobre el crecimiento econémico.
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funcionamiento de la burocracia». Sin embargo, incluso esta nueva gene-
racién de estudios esta prisionera de las mediciones disponibles. Los es-
fuerzos convincentes por adjudicar validez empirica a la hipétesis estatal
deben empezar partiendo de informacién sobre cémo varia la estructura de
las burocracias estatales entre diferentes paises, que es lo que intentamos
hacer en nuestro estudio.

LA CONEXION ENTRE ESTRUCTURAS BUROCRATICAS Y
CRECIMIENTO

El anélisis contemporaneo comparado de las estructuras burocraticas
necesita ir mas alld de Weber, pero los modelos caracteristicos de este
autor proporcionan un punto de partida simple y accesible para la investi-
gacién comparada. Al contrastar las burocracias con formas organizativas
previas, Weber destaca ciertos aspectos que pueden convertirse en ele-
mentos de una evaluacién empirica relativamente objetiva. Destacamos
dos de ellos. El primero es la importancia de la contratacién meritocratica,
que consiste idealmente en algin tipo de combinacién entre educacién y
pruebas de acceso (Gerth y Mills 1958, 241; Parsons 1964, 333, 339). El
segundo es una carrera profesional predecible, que proporcione recompen-
sas tangibles e intangibles a largo plazo para los contratados al servicio de
la burocracia (Gerth y Mill 1958, 200-203; Parsons 1964: 334-35; Stinchcombe
1974).

Podriamos haber seleccionado otras caracteristicas organizativas
weberianas!t. Una de las ventajas de elegir la contratacién meritocratica y
las carreras profesionales predecibles y bien remuneradas es que estas
caracteristicas son relativamente faciles de transformar en variables sim-
ples y pueden evaluarse comparativamente entre distintos paises, por lo
que concentrarse en ellas facilita la comprobacién empirica. También se
pueden construir conexiones tedricas plausibles entre estas caracteristicas
y la capacidad organizativa avanzada que se exige para suministrar los
bienes colectivos constitutivos de la contribucién potencial que hace el Es-
tado al crecimiento econémico.

La contratacién meritocratica no s6lo aumenta la probabilidad de tener
una administracién minimamente competente, sino que también ayuda a

Puesto que las caracteristicas concretas en las que hemos decidido concentrarnos son sélo un
grupo parcial de aquellas descritas por Weber, subrayar otras caracteristicas de la burocracia
weberiana deberia producir distintos resultados. Por ejemplo, los procesos de decision regidos
por normas, que son claramente una caracteristica del modelo burocrético, podrian ser un
arma de doble filo, mejorando la predecibilidad y la eficiencia hasta cierto punto, pero produ-
ciendo rigidez y esclerosis organizativa cuando van demasiado lejos. EI mismo argumento
podria aplicarse a la idea de que cada departamento en la administracion estatal deberia tener
una competencia estrictamente definida, que no se superpusiera con la de otros departamentos.
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generar una coherencia corporativa y un espiritu de cuerpo, lo que a su vez
puede decirse que tiene efectos sustantivos en la motivacién individual de
los funcionarios encargados. Es mas probable que internalicen normas y
fines compartidos los burécratas que se ven a si mismos como parte de un
grupo de colegas que ocupan cargos publicos porque comparten aptitudes
similares que aquellos que saben que deben su cargo al favor particular de
un patrén o miembro de clase. La identificacién con los colegas y con la
propia organizacién deberia también generar costos internalizados
intangibles para las actividades corruptas que subvierten los fines
organizativos, por un lado, e incrementar la eficacia de la vigilancia y el
control, por otro.

La oferta de carreras bien remuneradas y duraderas puede que
incremente también a largo plazo la competencia de los funcionarios pero,
con independencia de sus efectos sobre ella, aumenta la coherencia corpo-
rativa. En el mismo sentido, la perspectiva previsible de remuneraciones
profesionales a largo plazo reduce el relativo atractivo de los ingresos rapi-
dos disponibles mediante practicas individuales corruptas. Ello es obvio en
la medida en que uno de los aspectos de las remuneraciones profesionales
alargo plazo sean los salarios competitivos. Es también claro que las carre-
ras profesionales que proporcionan la expectativa de ascensos relacionados
con el desemperio y el cumplimiento de las normas de la organizacion
desincentivan el comportamiento corrupto, especialmente si ese compor-
tamiento socava los fines organizativos. El costo de infringir las normas
organizativas es también directamente proporcional a la duracién espera-
da de la pertenencia a la organizacién y a las remuneraciones esperadas en
relacion con el tiempo en el cargo'®. En conjunto, la contrataciéon
meritocratica y las carreras profesionales predecibles deberian ayudar a
estructurar los incentivos de los burécratas individuales de tal forma que
se mejorara la capacidad de las organizaciones administrativas para conse-
guir fines a largo plazo®®.

Stinchcombe (1974, 134-35, 147-48) se concentra en las burocracias industriales mas que en
las administrativas, pero proporciona un andlisis importante de la relevancia de las carreras
profesionales a la hora de configurar las motivaciones individuales.

La contratacion meritocratica y las carreras profesionales no son las Unicas caracteristicas
estructurales que pueden postularse para mejorar el funcionamiento como organizaciones de
las burocracias estatales. En Embedded Autonomy, Evans (1995) defiende que la contribucion
potencial plena de las burocracias estatales a la acumulacion de capital es probable que sélo
pueda conseguirse cuando la coherencia corporativa proporcionada por las caracteristicas
weberianas se combine con una serie sistematica y densa de vinculos con la clase empresarial. En
una linea de pensamiento diferente, los tedricos de la «nueva administracion publica» destaca-
rian los mecanismos de «imitacion del mercado», tales como «pagar [a los funcionarios] en
funcion de los resultados obtenidos» (Barzelay 1997; Hood y Jackson 1991; Milgrom y Roberts
1992; Olsen y Peters 1996).
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Si se acepta el argumento de que estas caracteristicas estructurales
contribuyen a producir una burocracia mas competente, centrada y
cohesionada, también es plausible una multiplicidad de trayectorias causales
especificas que conduzcan a mayores tasas de crecimiento econémico. Los
horizontes temporales mas largos asociados a las carreras profesionales
bien remuneradas y predecibles incrementaran la tendencia de la burocra-
cia a reclamar que las inversiones se efectiien en infraestructura del sec-
tor publico, en vez de en gastos de consumo. Puesto que la rentabilidad de
la inversién en infraestructura publica depende esencialmente de su «ca-
racter sistematico», la coherencia de la burocracia deberia mejorar su efi-
cacia. Igualmente, la reduccién de las practicas maximizadoras
individualistas (es decir, de la corrupcion) deberia reducir el impuesto im-
plicito que suponen esas practicas para el sector privado.

Los vinculos difusos con la sociedad pueden ser igual de importantes o
mas. La mayoria de las obras académicas que contienen estudios de caso
acerca de «los Estados desarrollistas» se concentraron principalmente en
la actividad de las burocracias estatales en relacién con el estimulo a tasas
mas altas de inversién privadal”. Obviamente los empresarios nacionales,
reacios al riesgo, evitaran realizar inversiones a largo plazo en instalacio-
nes y equipos si tienen enfrente una burocracia corrupta e impredecible,
que no proporcionara posiblemente las inversiones publicas suplementa-
rias. En sentido contrario, las percepciones compartidas de que la burocra-
cia estatal es una entidad fiable, predecible, minimamente competente y
comprometida con el crecimiento a largo plazo haran que las inversiones
parezcan menos arriesgadas.

Las burocracias competentes pueden ayudar a que las empresas, consi-
deradas una por una, superen los problemas de coordinacién cuya resolu-
cién puede ser crucial para estimular nuevas actividades. Pueden también
convertir los recursos de informacién que poseen en bienes publicos, de tal
manera que se aumente la probabilidad y la eficacia de la inversién (Rodrik
1995). Por ejemplo, cuando los empresarios de paises pequenos intentan
acceder a los mercados mundiales por primera vez, una acciéon colectiva
que reuna datos sobre los mercados externos y exija estandares de fabrica-
cion entre los productores locales puede otorgar importantes ventajas. Las
burocracias respetadas podrian actuar como «intermediarios honestos», que
ayudarian a superar los problemas de accion colectiva de los exportadores.
Una versién mas extrema de esta idea seria que la propia burocracia reco-
lectase la informacién y prestase asesoria e incentivos para ayudar a las
empresas locales a encontrar mas facilmente su camino por el laberinto de
los rdpidamente mutables mercados globales.

7" Por ejemplo, Amsden (1989); Evans (1995); Johnson (1982); Wade (1990); World Bank (1993).

18 Segln Keesing (1988), esa es esencialmente la actividad de las burocracias que promueven el
comercio en los Cuatro Tigres asiaticos; véase también Rodrik (1995).
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Decidir cudl seria el mejor de los caminos para explicar la conexion
entre burocracias estatales coherentes y competentes, y el crecimiento
econdémico seria una exigente y valiosa tarea, pero ese no es nuestro pro-
posito aqui. Lo que pretendemos es establecer una conexién basica entre
estructuras burocraticas y crecimiento econémico, proporcionando asi in-
centivos adicionales para que se exploren mecanismos alternativos que
puedan explicar esa conexién'®.

En otros términos, evaluamos el efecto de un conjunto concreto de
estructuras burocraticas: no intentamos realizar una evaluacion integral
de todas las caracteristicas de la estructura burocratica que podrian mejo-
rar el desempefio econémico. Hemos seleccionado la contratacién
meritocratica y las carreras profesionales debido a los sélidos argumentos
a favor de ellas en los trabajos académicos y porque constituyen un conjun-
to de caracteristicas estructurales empiricamente identificables y teédrica-
mente plausibles, que ofrecen un buen punto de partida para demostrar el
valor de realizar nuevas investigaciones sobre las consecuencias econémi-
cas que tienen las diferentes estructuras burocraticas.

Nuestra estrategia para conectar las estructuras burocraticas y el cre-
cimiento econémico difiere obviamente de la de Weber, que estaba intere-
sado en los cambios histéricos a largo plazo de las formas organizativas,
mientras que nosotros estamos interesados en realizar comparaciones trans-
versales en las décadas recientes. Nuestra proposicion empirica es simple.
Predecimos que en los veinte afios que van de 1970 a 1990, los paises cuyas
estructuras burocraticas tuvieran incorporadas caracteristicas weberianas
habrian experimentado un crecimiento econémico més rapido que aquellos
paises en los cuales esas caracteristicas estuvieran incorporadas de un modo
mas deficiente.

DATOS

La ausencia de mediciones estadisticas comparables de las estructuras
burocraticas en un conjunto relevante de paises es uno de los principales

19 Existe, naturalmente, otro conjunto de argumentos en los trabajos académicos que postulan
una funciéon més central de las burocracias estatales en la configuracién de las trayectorias
nacionales de inversion y crecimiento. Esos argumentos se refieren tanto a la capacidad de los
gobiernos para obligar a los empresarios a que inviertan partes mayores de sus beneficios,
«disciplindndolos» (cfr Amsden 1989), y a la capacidad de los organismos publicos de estimular
formas de inversiéon mas arriesgadas, aunque en Ultima instancia mas rentables, mediante
subsidios selectivos y protecciones frente a la competencia externa (Amsden 1989; Ernst y
O'Connor 1992; Evans 1995; Wade 1990). Aunque estos argumentos son plausibles, requieren
algo mas que una burocracia minimamente competente. En la medida en que estos argumen-
tos sean de aplicacion, el caso favorable a la importancia de las estructuras burocraticas se hace
todavia mas relevante, pero la plausibilidad tedrica de la hipdtesis weberiana no depende de
esos argumentos mas enérgicos sobre el papel de las instituciones publicas para hacer posible el
crecimiento.
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impedimentos para valorar los efectos en el crecimiento econémico de las
diferencias entre burocracias. Decidimos que dnicamente recogiendo da-
tos nuevos, originales, podriamos superar este obstdculo. El «conjunto de
datos weberianos sobre el Estado»* que hemos recogido se construyé a
partir de las evaluaciones comparables que realizaron expertos de las es-
tructuras burocraticas de 35 paises. Esos datos se reunieron laboriosamen-
te durante un periodo de casi tres anos (1993-1996).

Nuestra muestra comenzé a partir de los treinta paises
«semiindustrializados» identificados por Chenery (1980) y se complementd
con cinco paises mas pobres. Nuestras razones para partir de la muestra
de Chenery fueron tres. Para comenzar, estimabamos que los recursos
disponibles no nos permitirian recoger datos en mas de unos 35 paises, asi
que la muestra de Chenery tenia el tamano correcto. En segundo lugar,
estdbamos interesados en comprender las variaciones en el crecimiento
entre paises en vias de desarrollo, y no las existentes entre los paises in-
dustriales avanzados y los paises en vias de desarrollo. Queriamos incluir
paises que estuvieran todavia abordando la cuestién de la transformacién
industrial durante el periodo de estudio. La muestra de Chenery propor-
cionaba una buena diversidad de paises en vias de desarrollo. Tercero, de-
seabamos tener una buena gama de variaciones del «caracter weberiano»
de la administracién. Aunque no existian datos sistematicos disponibles al
respecto, sabiamos que las diferencias entre variables sobre «buen funcio-
namiento burocratico» eran mucho mayores entre paises en vias de desa-
rrollo que entre paises industrializados. Esta dltima consideraciéon fue
también un motivo para que se incluyeran algunos paises adicionales de-
masiado pobres para que la muestra de Chenery los considerara. Los datos
sobre desempeno burocratico dejaban claro que excluir a los paises pobres
supondria dejar sin suficientes muestras el extremo inferior de la distribu-
cién del desempeno burocratico y, por tanto, podria también suponer una
muestra insuficiente de los rangos inferiores de «weberaniedad»?!. La se-
leccion de los paises pobres que se aniadieron estuvo guiada por el deseo de
aumentar la representacién del Caribe, el sur de Asia y el Africa subsahariana,
y por nuestra creencia de que existia un cuerpo suficiente de expertos en
las burocracias de esos paises que nos permitiria encontrar al menos a tres
expertos para cada uno de ellos?>. La muestra resultante de 35 paises re-
presenta a todas las principales regiones del mundo en desarrollo, y tam-
bién a la franja europea mds meridional de la Organizacién para la
Cooperacion Econémica y el Desarrollo (OCDE). Ofrece también un rango

20 | a discusion sobre el conjunto de datos weberianos se basa en gran parte en Talbot (1997).
21 Véase Rauch y Evans (1999, 89, diagramas 1b y 1¢).

22 Los cinco paises que se afaden a la muestra de Chenery son Haiti, Nigeria, Pakistan, Sri Lanka y
Zaire. Para otros andlisis de la muestra inicial de Chenery, véanse Feder (1983) y Esfahani (1991).
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de las tasas de crecimiento durante los afios setenta y ochenta que tiene
como extremos a Corea y Singapur (que crecieron consistentemente al 6%
per capita anual) y Zaire (cuyo crecimiento fue negativo en mas de un 2%
anual), con numerosos casos intermedios. Al mismo tiempo, nuestra mues-
tra de paises ofrece un buen rango en términos de «desempenio burocrati-
co», tal y como se mide por las empresas de calificacién de riesgos®.

La obtencién de los datos estadisticos para las diferentes caracteristi-
cas en la estructura burocratica en cada uno de estos paises requirié la
cooperacion de un gran nimero de expertos, cada uno de los cuales tenia
un conocimiento especifico de la burocracia estatal en un pais concreto.
Recopilar las respuestas requirié un trabajo intenso, pero el nivel de cola-
boracién fue sorprendente y gratificante. Al final pudimos recoger las res-
puestas de un total de 126 expertos (un minimo de tres expertos en 32 de
nuestros 35 paises, y dos expertos en los restantes tres paises, Marruecos,
Tailandia y Uruguay). Los expertos se seleccionaron de entre una combi-
nacién de académicos conocidos por sus investigaciones sobre las burocra-
cias de cada pais, funcionarios locales reputados por poseer una perspectiva
amplia de las estructuras administrativas de sus paises, y profesionales
que trabajaban estos temas en organizaciones multilaterales. En conjunto,
esos expertos son los responsables de una gran parte de las obras académi-
cas publicadas sobre burocracias estatales en los paises de nuestra mues-
tra®,

Las evaluaciones de los expertos se estructuraron a través de un cues-
tionario de respuesta cerrada®. Para responder a las preguntas cerradas,
primero se les pedia a los expertos que identificaran los principales orga-
nismos estatales que tuvieran més importancia en la formulacién de las
politicas econémicas y que a continuacion respondieran las preguntas del
cuestionario en referencia a ellos?®. Razonamos que las estructuras de los
principales organismos publicos dedicados a la politica econémica tendrian
probablemente algtun efecto en el crecimiento econémico y que, puesto que
estudios de caso para paises concretos han mostrado que existe una varia-
cion notable entre organismos publicos, obtener una medicién relacionada
con los organismos mas importantes tenia sentido. Las preguntas concer-

23 Véase Rauch y Evans (1999, 89).

24 Para una explicacion mas detallada de la distribucion de los diferentes tipos de expertos entre
paises, véase Talbot (1997, tabla 2).

2> Se anim6 a todos los expertos a que proporcionaron comentarios adicionales y materiales
complementarios, y la mayoria de ellos asi lo hizo. Este material adicional se revisé durante la
codificacion de las preguntas de respuesta Unica, pero no se analiza separadamente aqui.

26 Especificamente, se pidi6 a los expertos que «elaboraran una lista de los cuatro organismos mas
importantes en la burocracia estatal central, clasificindolos en funcién de su poder para
determinar la politica econémica general».
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nientes a la burocracia estatal seguian generalmente a las que se ocupa-
ban de los principales organismos administrativos?.

A los expertos nacionales no se les pidi6 que evaluaran el desemperio o
la calidad de la burocracia. En lugar de ello, el cuestionario se concentré en
las caracteristicas descriptivas especificas de la burocracia que podian so-
meterse a una valoracién objetiva. Combinamos luego esas caracteristicas
descriptivas para construir una variable simple que reflejara una estructu-
ra burocratica weberiana construida a partir de la contratacion meritocratica
y de las trayectorias profesionales predecibles y remuneradas.

Puesto que se sabe que las estructuras burocraticas son resistentes al
cambio, nos sentiamos seguros al asumir que las diferencias que descu-
briéramos entre estructuras burocraticas caracterizarian la situacién exis-
tente al inicio del periodo (y, de hecho, habrian estado probablemente
funcionando durante algin tiempo con anterioridad a 1970) y que eran, por
tanto, previas en el tiempo al crecimiento econémico durante el periodo
1970-1990. Para comprobar esta suposicion, se pidié a los expertos que
proporcionaran no sélo respuestas que permitieran caracterizar ese perio-
do completo, sino también cualquier cambio significativo durante el mis-
mo. A pesar de algunas referencias al deterioro de la situacién de los
burécratas con el transcurso del tiempo (especialmente en relacién con los
salarios relativos), era evidente, a partir de sus comentarios, que las es-
tructuras burocraticas que describian eran anteriores al crecimiento eco-
némico que tuvo lugar entre 1970 y 1990%.

Se usaron diez preguntas para crear lo que llamamos la «escala de
weberianidad»®. La pregunta inicial indagaba sobre la importancia de los
organismos administrativos involucrados en la elaboracién de la politica
econémica. Dos preguntas posteriores (preguntas 2 y 9 del Apéndice A)
valoraban la importancia de las pruebas de acceso para contratar funciona-
rios civiles al servicio de los principales organismos administrativos encar-
gados de la economia y como sistema general®. Tres de las preguntas iban
dirigidas a cuestiones relacionadas con las carreras profesionales: si era
probable que los funcionarios de la administraciéon, una vez contratados,
continuasen la carrera administrativa (preguntas 3 y 5), y si la permanen-
cia en la carrera administrativa posibilitaba el ascenso en el interior de

27" Para el cuestionario completo véase Rauch y Evans (1999, Apéndice A). Para la codificacion de

la encuesta, véase Talbot (1997, Apéndice A).

28 Aunque las estructuras burocraticas fueron por lo general estables durante el periodo de

estudio, los comentarios de los expertos indicaron que a comienzos de los noventa pudo existir
un periodo de cambio en el cual se reestructuraron varias burocracias en respuesta a la presion
de las agencias multilaterales.

29 Véase el Apéndice A para una explicacion de la escala y una lista de sus elementos.

30 La pregunta 9 es de hecho una mezcla creada a partir de las respuestas a las preguntas 17y 18
de la encuesta original.
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una jerarquia (pregunta 4). Cuatro preguntas adicionales abordaban la cues-
tion de las remuneraciones durante la carrera profesional, en términos
salariales y también de prestigio (preguntas 6, 7, 8 y 10). La escala de
weberianidad resultante proporciona una medicién sintética y
sustantivamente plausible de las caracteristicas burocraticas que constitu-
yen el objeto primordial de nuestra investigacion.

Para descubrir qué relaciéon —si es que habia alguna— pudiera existir
entre estas caracteristicas y el crecimiento econémico durante el periodo
1970-1990, nos apoyamos en mediciones a partir de conjuntos de datos es-
tadisticos estandares que se encontraban disponibles para crear nuestra
variable dependiente, es decir, el crecimiento del PIB per capita entre 1970
y 1990, y nuestras variables de control, que fueron el nivel de ingreso
inicial y el capital humano preexistente (véase el Apéndice B para las defi-
niciones y las fuentes de datos de las variables dependientes y de control).
La version de 1994 («Mark 5.5») de las Penn World Tables de Summers y
Heston (1991) fueron la fuente para nuestras mediciones del PIB per capita
real en 1965, 1970 y 1990. Como variable «proxy» del capital humano usa-
mos una version actualizada de las mediciones de Barro y Lee (1993) de los
anos promedio de educacién para la poblacién mayor de 25 anos.

ANALISIS

Nuestra finalidad es descubrir si la «<weberianidad» tiene algiun efecto
en el crecimiento econémico que sea independiente de los efectos de otras
variables asociadas clasicamente al desarrollo econémico. Existe una co-
rrelacion fuerte y significativa entre el valor de la escala de weberianidad y
el crecimiento total del PIB per capita real durante el periodo 1970-1990 (r
=0,67; p<0,001), pero podria argumentarse que la weberianidad es simple-
mente una variable «proxy» del nivel general de desarrollo o de las reser-
vas de capital humano existentes®. Ese argumento no puede descartarse
sin mas. Sabemos que las burocracias con mayores niveles de desarrollo se
encuentran con mayor probabilidad en los paises desarrollados (Rauch y
Evans 1999, 8, diagrama 1la; véase también World Bank 1997). Sabemos
también que los altos niveles de capital humano, que se encuentran gene-
ralmente asociados con altos niveles de desarrollo, estdn fuertemente aso-
ciados con el crecimiento. De hecho, no surgié virtualmente ninguna
asociacion entre el grado de aproximacion a las caracteristicas weberianas
y los niveles iniciales de ingreso per capita en esta muestra de paises en
vias de desarrollo (r = 0,05). Al menos a partir de esta muestra, es dificil
defender que el crecimiento pasado o los altos niveles de ingreso sean cau-

31 Véase el Apéndice C para las puntuaciones en la escala de weberianidad de los 35 paises de

nuestra muestra.
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sas importantes, en si mismas, de Estados mas weberianos. Dicho de for-
ma algo mas optimista, parece que los bajos niveles de ingreso per capita
no son necesariamente una barrera para conseguir burocracias estatales
mas competentes y coherentes. Sin embargo, existe una correlacién mo-
desta (aunque no significativa) entre la escala de weberianidad en nuestra
muestra y los niveles preexistentes de capital humano N= r= 0,25,
p =0,15), y el capital humano tiene, a su vez, un efecto positivo importante
en el crecimiento posterior.

Nuestro primer resultado destacable es, por tanto, que incluso después
de haber controlado los efectos de los niveles de PIB inicial per capita y los
niveles preexistentes de capital humano, la relacién entre los valores de la
escala de weberianidad y el crecimiento econémico sigue siendo sélida y
significativa. Como indican las ecuaciones de regresion que se muestran a
continuacion, la escala de weberianidad continta teniendo un efecto inten-
so y significativo en el crecimiento econémico. La weberianidad no es sim-
plemente una variable «proxy» adulterada, producto de los efectos que tienen
los niveles preexistentes de desarrollo o de capital humano.

La ecuacién béasica en forma no estandarizada es:

% cambio en el PIB per capita 1970-1990 = -44,54 -0,02
(PIB real per capita en 1965) + 15,77 (Nimero promedio
de afios de escolaridad en 1965) + 16,05 (Puntuacién en
la escala de weberianidad) (1)

La forma estandarizada de la ecuacion es:

% cambio en el PIB per capita 1970-1990 = -0,317 (PIB
real per cdpita en 1965) + 0,307 (Numero promedio de
anos de escolaridad en 1965) + 0,615 (Puntuacion en la
escala de weberianidad) (2)

El grafico de dispersién del crecimiento en funcion de la regresion en la
escala de weberianidad, teniendo en cuenta los efectos del nivel inicial del
PIB per capita y los niveles preexistentes de capital humano, puede verse
en la Figura 1. Una de las cosas que destacan en este grafico de dispersion
es el alto grado en el que la distribucion regional de las caracteristicas
weberianas se corresponde con las diferencias regionales en las tasas de
crecimiento.
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Figura 1. Grdfico de dispersion que muestra la relacion entre la escala de weberianidad y el
porcentaje de crecimiento en PIB per cdpita no explicado.

Nota: el crecimiento no explicado es el que no puede justificarse a par-
tir de las tasas de crecimiento del PIB en 1965 y los anos de escolaridad en

ese mismo ano.
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Figura 2. Grdfico de cajas, que muestra el crecimiento del PIB per cdpita por region

entre 1970 y 1990.

Las diferencias regionales en crecimiento y en weberianidad se resu-
men en las Figuras 2 y 3. El diagrama de cajas de la Figura 2 muestra el
rango entre cuartiles y la mediana para el crecimiento del PIB para cada
uno de los cuatro grupos regionales de paises. Cuando se disponen las cua-



CAPITULO 2

tro regiones en el orden que cabria esperarse a partir del trabajo académi-
co existente, forman casi una linea de regresion perfecta, en la que el
Africa subsahariana se encuentra en la parte inferior y los Cuatro Tigres
de Asia del Este en la superior. Las regiones latinoamericanas muestran
unas tasas de crecimiento claramente inferiores a las de cualquier otra
regién, salvo por el Africa subsahariana, en gran parte porque el creci-
miento latinoamericano experimentado durante el periodo que estamos
examinando se ve dominado por la «década perdida»” de los afios ochenta.

La Figura 3 muestra las diferencias regionales en las puntuaciones de
la escala de weberianidad, y establece un paralelo entre las variaciones
regionales en crecimiento y las variaciones regionales en estructura buro-
cratica, que se muestra graficamente con claridad. Si el Africa subsahariana
define la parte inferior de la escala en términos de crecimiento, también es
la region en la cual las burocracias estatales son menos weberianas. En
esa linea, los Cuatro Tigres de Asia del Este son el ejemplo perfecto, duran-
te este periodo al menos, de alto crecimiento y caracteristicas burocraticas
weberianas. La escala de weberianidad parece que captura un elemento
institucional esencial para el «<muy buen funcionamiento» de las econo-
mias de Asia del Este, al mismo tiempo que indica un déficit institucional
que puede ayudar a explicar las bajas tasas de crecimiento en Africa.

N =15

Escala de weberianidad

Africa Hispanoamérica Otros Asia del Este

Figura 3. Grdfico de cajas, escala de weberianidad por region.

Los economistas llaman asi a la década de los ochenta en Latinoamérica porque la regién
experimenta tasas muy bajas de crecimiento e incluso nulas o negativas, acompafnadas en
algunos casos de inflacion (lo que se conoce como estanflacién, es decir, inflacion sin crecimien-
to). El periodo se caracteriza por un estancamiento del crecimiento y un aumento de la
desigualdad social. De ahi el nombre «década pérdida». (N. del T.)
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La Tabla 1 presenta un conjunto de regresiones en las que se anaden a
la regresion basica ilustrada en la Figura 1 otras variables «proxy» para
todas las regiones. Los efectos de la escala de weberianidad siguen siendo
sélidos. Introducir las variables «proxy» para el Africa subsahariana y
Latinoameérica reduce el coeficiente de la escala de weberianidad s6lo mo-
destamente (modelos 2 y 3). Todavia mas importante es que se sigue vien-
do un significante «efecto estructural burocratico» incluso al incluir variables
«proxy» en Asia del Este (los Cuatro Tigres; modelo 4)%.

Tabla 1. Coeficientes estandarizados de las regresiones de crecimiento en PIB real per cdpitq,
1970-1990, a partir de las variables independientes seleccionadas: 35 paises en vias de

desarrollo
Variable Modelo 1 | Modelo 2 | Modelo 3 | Modelo 4
independiente
Puntuacion en la escala de | 0,615%* | 0,537** | 0,599%* 0,247*
weberianidad (4,649) (3,700) (4,268) (2,418)
PIB per cépita, 1965 -0,317 -0,270 -0,324 -0,150
(-1,749) (-1,472) (-1,753) (-1,251)
Anos de escolaridad, 1965 0,307 0,319 0.290 0.090
(1,645) (1,725) (1,487) (0,724)
Hispanoamérica — -0,180 — —
(-1,242)
Africa — — -0,056 —
(-0,367)
Asia del Este — — — 0,696+
(6,638)
Numero de paises 35 35 35 35
R? ajustado 0,460 0,469 0,444 0,774

Nota: nimeros entre paréntesis son valores t.

#p<0,05

##¥p<0,01 (pruebas de dos vias)

32 Los efectos de la escala de weberianidad son consistentes frente a las diferentes definiciones de

las variables ficticias regionales (dos variaciones en la variable ficticia del este de Asia que incluia

seis 0 siete paises asiaticos), y a una version mas general de la variable ficticia africana (que
anadia tres paises norteafricanos). De hecho, la escala de weberianidad presenta efectos mas

vigorosos cuando se usa la definicion mas amplia de «Este de Asia». Sélo cuando la variable
ficticia del Este de Asia se incluye junto con la variable ficticia de Africa subsahariana o de

Latinoamérica, el efecto de la escala de weberianidad desciende por debajo de su significacion
estadistica. El efecto de la weberianidad tampoco es consistente cuando se incluyen simultanea-
mente tres variables ficticias regionales, pero hay que tener en cuenta que estas tres variables
ficticias combinadas incluyen al menos 18 de nuestros 35 paises, lo cual es una prueba extrema-

damente rigurosa.
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;Los efectos de la weberianidad contintian siendo significantes en re-
gresiones que introducen otras variables que suelen usarse en modelos
estandar del crecimiento? Levine y Renelt (1992) revisaron 41 estudios en
los que se usaban regresiones transversales comparadas entre paises para
explicar el crecimiento econémico. Concluyeron que incluso si «se habia
encontrado que mas de 50 variables estaban significativamente relaciona-
das con el crecimiento en al menos una regresion» (1992, 924), la lista de
variables cuyos efectos eran realmente sélidos era, sin embargo, pequenia.
Identificaron tres variables basicas —el nivel inicial de PIB per capita, la
inversion y el capital humano— como las variables que estaban relaciona-
das mas s6lidamente con el crecimiento (1992, 947, Tabla 1). En relacién
con esas variables y considerando nuestra muestra, el periodo de tiempo
seleccionado y las definiciones de las variables que usamos, el modelo 5 de
la Tabla 2 permite ver que los resultados son consistentes con el trabajo
previo, excepto porque los efectos del capital humano (afios de estudios) no
parecen tener ninguna significacion estadistica (usando una prueba de dos
vias)’. La inversion inicial es el predictor mds importante del crecimiento,
y el nivel inicial de PIB per capita continia teniendo una relaciéon negativa
con el crecimiento.

Tabla 2. Coeficientes estandarizados de las regresiones de crecimiento en PIB real per cdpita,
1970-1990, a partir de las variables independientes seleccionadas: 35 paises en vias de
desarrollo

Variable Modelo 5 | Modelo 6 | Modelo 7 | Modelo 8
independiente

Puntuacion en la escala

de weberianidad — — 0,490%%* 0,482*
(3,647) (3,104)
PIB per cépita, 1965 -0,644%* | -0,778 -0,458* -0,498

(:3,171) | (-3,642) | (-2,254) | (-2,402)
Anos de escolaridad, 1965 0,401 0,420%* 0.258 0.211
(1,988) (2,068) (1,470) (1,115)

Proporciéon promedio anual
de inversion doméstica, 0,580%* 0,434 0,360* 0.298
1965-1970 (3,498) (2,463) (2,362) (1,861)
Proporcion promedio anual
de gasto en consumo de la

administracién publica, -0,334 -0,179

1970-1985 — (-2,024) — (-1,169)

*  Prueba estadistica de Mann-Witney en «U», en la que para hallar significacion estadistica se

consideran las desviaciones en cualquier direccion de la hipdtesis nula (N. del T.)
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Revoluciones promedio por -0,136 -0,003%*
afo, 1970-1985 — (-0,950) — (-0,023)
Numero de paises 35 342 35 342
R? ajustado 0,343 0,373 0,529 0,521

Nota: nimeros entre paréntesis son valores t.

2 Costa de Marfil carece de datos sobre consumo de la administracién
publica y se omite.

*p<0,05 **p<0,01 (pruebas de dos vias)
Cuando se anade la escala de weberianidad a la ecuacion basica (mode-

lo 7), se convierte en un predictor muy fuerte del crecimiento y el R? ajus-
tado” aumenta considerablemente. EI modelo 6 de la Tabla 2 muestra los
efectos de las dos variables adicionales que Barro (1991) encontré que te-
nian efectos negativos importantes sobre el crecimiento, como eran el con-
sumo publico y las revoluciones sociales. El modelo 6 muestra precisamente
que al anadirse estas variables al conjunto basico de Levine y Renelt, sus
coeficientes no son significativos, y producen sé6lo un aumento trivial del R?
ajustado®. En el modelo 8 se afiade la escala de weberianidad al modelo 6.
Los resultados se asemejan a los del Modelo 7: 1a escala de weberianidad se
convierte nuevamente en el predictor méds importante, y el R? ajustado
aumenta significativamente de nuevo®. En conjunto, estos resultados nos
sugieren que si se hubieran recolectado datos acerca de un grupo mas nu-
meroso de paises, la weberianidad se hubiera convertido en un comple-
mento valioso del trabajo académico existente sobre modelos transversales
comparados del crecimiento.

El R? es el coeficiente de determinacion lineal que se usa en estadistica para comprobar que la
variabilidad de la variable explicada se debe a la variabilidad de la variable explicativa, en este
caso, de indice de weberianidad. Cuanto mayor sea el R?, mas adecuada es la variable. (N. del T.)

3 De forma consistente con los resultados de Barro (1991), el coeficiente para el consumo

publico del Estado es negativo. Pero nuestros resultados son solo significativos en el nivel p
<0,10. El consumo publico del Estado no tiene una relacion negativa significativa con el creci-
miento cuando se omite la inversiéon entre los elementos usados para la regresion (es decir,
cuando solo se incluyen el nivel inicial de PIB y de capital humano). El coeficiente para la variable
de las revoluciones sociales es siempre no significativo (aunque consistentemente negativo).

34 Podria esperarse que existiera una interrelacion interactiva entre el consumo publico del Estado,
el valor de la escala de weberianidad y el crecimiento, de forma que una mayor weberianidad
redujera o invirtiera el efecto negativo del consumo publico estatal en el crecimiento. Intenta-
mos introducir un término de interaccion (la escala de weberianidad X el consumo publico
estatal) en varias regresiones diferentes, pero no encontramos ningun efecto significativo. Sin
embargo, merece la pena observar que existe una fuerte correlacién negativa entre la
weberianidad y el consumo publico estatal en nuestra muestra (r = -0,35; p <0,05), que es
consistente con las observaciones de los trabajos académicos existentes sobre estudios de caso,
donde se afirma que los Estados desarrollistas no son usualmente Estados «grandes» en térmi-
nos fiscales.
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Tabla 3. Coeficientes estandarizados a partir de las regresiones de la proporcion promedio anual
de la inversion doméstica, 1985-1990, tomando variables independientes seleccionadas: 35 paises

en vias de desarrollo

Variable Modelo Modelo | Modelo | Modelo | Modelo
independiente 9 10 1 12 13
Puntuacién en la
escala de 0,489%* 0,477%* | 0,456** | 0,348% | 0,370*
weberianidad (3,508) (3,044) (3,103) | (2,146) | (2,276)
PIB per capita, -0,179 -0,172 -0,944 -0,115 | -0,354
1965 (-0,936) (-0,867) | (-1,003) | (-0,603) | (-1,609)
Anos de escolari- 0,443* 0,319* 0,407 0,360* | 0,436*
dad, 1965 (2,255) (2,225) (1,944) | (1,814) | (2,128)
Proporcién
promedio anual -0,314
de gasto en consumo| — — — —  |(-1,931)
de la administracién
publica, 1970-1985
Revoluciones -0,136
promedio por ano, — — — —  1(-0,951)
1970-1985
Hispanoamérica -0,026
— (-0,169) — — —
Africa -0,119
— — (-0,747) — —
Asia del Este 0,267
— — — (1,599) —
Numero de paises 35 35 35 35 342
R? ajustado 0,400 0,381 0,392 0,429 | 0,434

Nota: nimeros entre paréntesis son valores t.

2 Costa de Marfil carece de datos sobre consumo de la administracién

publica y se omite.

*p<0,05 ** p<0,01 (pruebas de dos vias)

Dada la poderosa y robusta relacién entre los niveles de inversién y
crecimiento en la mayoria de las obras académicas que realizan analisis
transversales entre naciones, y el hecho de que el trabajo sociolégico sobre
modelos transversales comparados de crecimiento entre paises ha destaca-
do también el importante papel de la inversion®, tiene sentido estudiar los
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efectos de la weberianidad en los niveles de inversion y también en las
tasas de crecimiento®. La Tabla 3 muestra que el valor en la escala de
weberianidad tiene un efecto positivo consistentemente significativo en los
niveles de inversion al final del periodo, reforzando la posicién general-
mente adoptada en los trabajos académicos de estudios de caso sobre los
«estados desarrollistas», que subrayan la actuacién del Estado en relaciéon
al crecimiento de los niveles de inversion privada como el principal meca-
nismo a través del cual los Estados causan tasas de crecimiento mas altas
(Evans 1995)%".

DISCUSION

Las pruebas que hemos presentado le dan una mayor credibilidad a la
hipétesis de que las burocracias estatales caracterizadas por la contrata-
cién meritocratica y carreras profesionales predecibles y bien remunera-
das estan asociadas con tasas de crecimiento méas altas. Puesto que los
datos se refieren sobre todo a los principales organismos administrativos
que se ocupan de la economia, la consecuencia no es que la estructura
burocratica en su totalidad deba ser weberiana para tener efectos positivos
en el crecimiento. Puede ser suficiente con que existan estructuras
weberianas en el centro estratégico de la burocracia.

La weberianidad proporciona una explicacion analiticamente satisfac-
toria y detallada de las diferencias que se observan con respecto a las tasas
de crecimiento regionales. Estos hallazgos apoyan las interpretaciones que
destacan que el alto crecimiento de los paises de Asia del Este se debe a la
contribucion de burocracias competentes y cohesionadas, y ofrecen una
variable alternativa sucinta, objetiva y replicable frente a la idea ateérica e
insatisfactoriamente amorfa del «efecto de Asia del Este». Los hallazgos
son también consistentes con las explicaciones acerca de las bajas tasas de
crecimiento en Africa, que subrayan los problemas de gobernabilidad. M4s
generalmente, estos hallazgos sugieren que se podria hacer una importan-
te contribucién al trabajo académico existente si se recogieran pruebas
sistematicas sobre las estructuras estatales en una muestra mas amplia de
paises. La weberianidad es un complemento sociolégico potencial del pe-

35 Cfr. Firebaugh (1992, 125).

36 Al igual que Firebaugh, Barro (1991, 426, Tabla 3) también recoge sus resultados usando la
inversion como variable dependiente. Sin embargo, no usé la inversién como una variable
explicativa en sus regresiones para el crecimiento «bésico» (p. 410-13, Tabla 1), presumiblemente
debido a su preocupacién por el factor enddgeno. Intentamos evitar el problema del factor
enddgeno usando sélo el nivel previo de inversion en nuestras regresiones del crecimiento.

37 Exploramos también la relacion entre la weberianidad y los niveles de inversion publica con la
idea de que introducir un término de interaccion podria revelar un efecto positivo significativo
de la inversion publica en el crecimiento que fuera contingente en relacion con los altos niveles
de weberianidad. No encontramos tal efecto.
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quenio conjunto de predictores robustos del crecimiento que los economis-
tas han identificado en los recientes estudios transversales comparados
entre paises.

A pesar del caracter prometedor de estos resultados, debemos observar
que la investigacion que presentamos aqui es s6lo un comienzo. Son obvios
los diversos caminos que se abren para el futuro trabajo académico. La
recoleccién de datos de estructuras burocraticas para una muestra més
amplia de paises es el primer paso para probar mas consistentemente la
solidez de la relacién que hemos encontrado aqui®. El éxito del esfuerzo
inicial que recogemos en este ensayo es un argumento a favor de que el
esfuerzo requerido para recolectar mayores y mejores pruebas sobre las
variaciones transversales nacionales acerca de las caracteristicas estruc-
turales de las burocracias estatales se veria ampliamente compensado por
los beneficios obtenidos.

Un fin més ambicioso seria extender la cobertura longitudinal del con-
junto de datos estadisticos mediante la observacion de los cambios en el
caracter de las burocracias publicas durante los anos noventa. Esta tarea
seria relevante para entender mejor las raices de los actuales problemas
econémicos en Asia del Este. Los estudios de caso con los que ya contamos
subrayan que pudiera ser dificil mantener el caracter weberiano de las
burocracias de esta region en el futuro (Amsden 1989; Evans 1995). Analistas
contemporaneos han sugerido que el declive de la integridad de las buro-
cracias publicas ha tenido un importante impacto en el deterioro de los
sistemas financieros del Asia del Este .

Finalmente, seria iluminador examinar la relacién entre la weberianidad
y otro conjunto de variables politicas, sociales y econémicas que han de-
mostrado tener relacién con el crecimiento. Los regimenes politicos (Alvarez
et al., 1996) y los resultados de las politicas publicas que se usan comun-
mente en las regresiones transversales comparadas entre naciones (por
ejemplo, el superavit fiscal, las distorsiones de precios o la prima del mer-
cado negro) son dos ejemplos posibles®.

Aunque queda mucho por hacer, hay una conclusién indiscutible que
trasciende el caracter exploratorio de nuestro estudio: la «hipétesis del
Estado weberiano» merece més atencién por los sociélogos y por otros cien-
tificos sociales tanto empirica como analiticamente.

38 En la actualidad existe un proyecto, que se encuentra en la etapa de planificacion, en la
Universidad de las Naciones Unidas que extenderia la cobertura de los datos a 15 6 20 paises
adicionales del Africa subsahariana. Hasta ahora, sin embargo, la mayoria de los esfuerzos por
hacer que las agencias financiadoras se interesen en apoyar la construccion de las
infraestructuras necesarias para recoger los datos ha tenido resultados descorazonadores.

32 Por ejemplo, Chang, Park y Yoo (1998).

40 En otro ensayo (Rauch y Evans, 2000), examinamos la relacion entre la weberianidad y algunas

variables usadas cominmente para medir el desempeno burocrético.
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Apéndice A. La escala de «Weberianidad»

La escala de weberianidad se creé a partir de diez elementos de la
encuesta original. Los componentes individuales de la encuesta (con res-
puestas cerradas alternativas de caracter sintético) se muestran a conti-
nuacién. La encuesta completa y la recodificacion que se usé para compilar
la escala se encuentran disponibles en http:/weber.ucsd.edu/~jrauch/
webstate.Las respuestas individuales a las diez preguntas (excepto a la
pregunta nueve) se agregaron para crear un conjunto de datos por paises, en
el cual la puntuaciéon de cada pais era el promedio de las respuestas de
todos los expertos que habian contestado a cada una de las preguntas para
ese pais (las clasificaciones por paises a la pregunta nueve se basaron en la
valoracién de los investigadores producto de combinar las respuestas de los
expertos nacionales con las dos preguntas que hacian relacién a la intuicién
y a los criterios de seleccién usados en las pruebas de selecciéon para entrar
en la administracion publica). Los promedios nacionales para cada una de
las diez preguntas se recodificaron en dos o tres categorias, de tal manera
que pudiera obtenerse una distribucién tan homogénea de paises en las
categorias como fuera posible. Las diez preguntas se combinaron después
para construir una escala.

1. ;Cual de las siguientes descripciones encaja mejor con el papel de
estos organismos administrativos en la formulacion de la politica econémica?

(1) Muchas de las nuevas politicas econémicas se originan en ellos
(2) Algunas de las nuevas politicas se originan en ellos
(38) Rara vez originan nuevas politicas

2, (Aproximadamente cudl es la proporcién de altos funcionarios en
estos organismos que se incorporan al servicio civil mediante sistemas
formales de examen?

(1) Menos del 30%
(2) Del 30 al 60%
(3) Del 60 al 90%
(4) Mas del 90%

3. (Cudl es aproximadamente el nimero medio de afios que pasa un
alto funcionario tipico en uno de estos organismos administrativos durante
su carrera?

(1) De uno a cinco anos
(2) De cinco a 10 afios
(3) De 10 a 20 afios

(4) Toda su carrera

4. ;Cuéles son las perspectivas de promocién que puede tener a alguien
que sea contratado por uno de estos organismos mediante un examen de
oposicion al inicio de sus carreras profesionales? Asumiendo que existen al
menos seis niveles entre la posicion de entrada y la direccion del organismo,
;como calificaria las posibilidades de ascender dentro del organismos? (Nota:
se puede escoger més de una opcién)

(1) En la mayoria de los casos se ascenderd uno o dos niveles

(2) En la mayoria de los casos se ascendera tres o cuatro niveles

(3) Se ascenderan varios niveles hasta quedar justo por debajo del ni-
vel de los nombramientos politicos

(4) En al menos unos pocos casos, se llega al nivel maximo
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5. (Cuan habitual es que los altos funcionarios en estos organismos
desarrollen una parte importante de sus carreras en el sector privado, in-
tercalando la actividad en los sectores publico y privado?

(1) Normal

(2) Frecuente, pero no la regla
(3) Inusual

(4) Casi nunca

6. ;Como consideraria los salarios (y otros beneficios adicionales, sin
incluir los sobornos u otras fuentes no legales de ingresos) de los altos
funcionarios en estos organismos en relacién con aquellos que reciben los
administradores del sector privado que tienen una educacién y responsabi-
lidades comparables?

(1) Menos del 50%
(2) Entre 50 y el 80%
(3) Entre el 80 y 90%
(4) Comparables

(5) Mas altas

7. Si los sobornos y otros beneficios no legales se incluyen, ;cudl seria la
proporcion del salario?

(1) Menos del 50%
(2) Entre 50 y el 80%
(3) Entre el 80 y 90%
(4) Comparables

(5) Mas altas

8. Durante el periodo en cuestién (aproximadamente de 1970 a 1990),
icomo cambiaron los ingresos que podian obtenerse legalmente en esos
organismos en relacion con los salarios del sector privado?

(1) Declinaron enormemente

(2) Declinaron ligeramente

(3) Se mantuvieron en la misma posicién
(4) Mejoraron su posiciéon

9. Esta variable se creé a partir de las respuestas combinadas de todos
los expertos en cada pais, basdndose en la valoracién de la importancia de
los exdmenes del servicio civil para ser contratado y formar parte de la
burocracia.

(0) No hay examenes de entrada al servicio civil o los exdmenes son de
importancia trivial

(1) Pruebas ambiguas basadas en las respuestas de los expertos

(2) Los examenes del servicio civil son un componente importante para
poder formar parte de la burocracia

10. Entre los graduados de las mejores universidades del pais ;como se
considera una carrera dentro del sector publico?

(1) La mejor opcién posible

(2,3) Depende de las circunstancias

(4) La segunda mejor opcién
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Apéndice B. Variables, definiciones y fuentes de datos

Variable Definicién Fuente
Crecimiento porcentual to- | Crecimiento porcentual | Penn World Tables (Mark
tal del PIB per cédpita total del PIB real per capita | 5.5) (véase Summers y

de 1970 a 1990.

Heston 1991)

Inversion doméstica, 1985-
1990

Promedio de la ratio anual
de inversién doméstica
real (privada més publica)
en relacién con el PIB real
durante el periodo de 1985
a 1990

Penn World Tables (Mark
5.5). Tomada del conjunto
de datos actualizado de Ba-
rro y Lee (1993)

Inversién doméstica, 1965-
1970

Promedio de la ratio anual
de inversién doméstica
real (privada més publica)
en relacién con el PIB real
durante el periodo de 1965
a 1970

Penn World Tables (Mark
5.5). Tomada del conjunto
de datos actualizado de Ba-
rro y Lee (1993)

Anos promedio de escola-
ridad 1965°

Afios de escolaridad pro-
medio para la poblacién
mayor de 25 afios, 1965.

Conjunto de datos actuali-
zado de Barro y Lee (1993)

Consumo de la administra-
cién publica, 1970-1985

Promedio de la ratio anual
de gasto neto en consumo
real de la administraciéon
publica en defensa y en
educacién en proporcién
con el PIB real durante el
periodo 1970-1985

Conjunto de datos actuali-
zado de Barro y Lee (1993)

Promedio de revoluciones,
1970-1985

Numero promedio de re-
voluciones por afo entre
1970 y 1985.

Conjunto de datos actuali-
zado de Barro y Lee (1993)

Africa

Una variable para los pai-
ses africanos subsaha-
rianos: Costa de Marfil,
Kenya, Nigeria y Zaire

Asia del Este

Una variable para los Ti-
gres de Asia del Este: Hong
Kong, Korea, Singapur y
Taiwan

Hispanoamérica

Una variable para los pai-
ses latinoamericanos: Bra-
sil, Chile, Colombia, Costa
Rica, Republica Dominica-
na, Ecuador, Guatemala,
Haiti, México, Perd y Uru-
guay.

2 No pudieron obtenerse datos sobre el promedio de anos de escolaridad en
1965 para Egipto, Costa de Marfil, Marruecos y Nigeria. Las observaciones
sobre estos cuatro paises se estimaron a partir de datos sobre la formacién
educativa total extraidos de Nehru, Swanson y Duhey (1995). El coeficiente de
correlacién de Pearson entre estas dos variables fue de 0,80 (p<0,001).
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Apéndice C. Puntuaciones en la escala de weberianidad
para 35 paises en vias de desarrollo

Pais Escala de Pais Escala de
weberianidad weberianidad
Argentina 3,80 Malasia 10,50
Brasil 7,60 Marruecos 7,00
Chile 5,00 México 8,50
Colombia 8,50 Nigeria 3,00
Corea 13,00 Pakistan 11,00
Costa de Marfil 8,00 Peru 5,00
Costa Rica 9,00 Portugal 5,00
Ecuador 4,00 Republica 2,00
Dominicana

Egipto 7,80 Singapur 13,50
Espana 10,00 Siria 3,80
Filipinas 6,00 Sri Lanka 8,00
Grecia 10,00 Tailandia 8,00
Guatemala 3,00 Taiwan 12,00
Haiti 4,00 Tunez 9,00
Hong Kong 11,00 Turquia 7,00
India 10,00 Uruguay 4,50
Israel 7,00 Zaire 4,00
Kenya 1,00 Malasia 10,50
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CAPITULO 3

El eclipse del Estado. Reflexiones sobre la
estatalidad en la era de la globalizacion

El articulo clasico de J. P. Nettl (1968) sobre el Estado pretendia con-
vencer a sus colegas académicos de las ciencias sociales de que «eso [el
Estado] existe y no va a desaparecer por mucha reestructuracion concep-
tual que se haga » (p. 559). Cuando escribi6 su texto, el analisis del Estado
no «estaba de moda» y Nettl consideraba que era una aberracién intelec-
tual que asi fuera. Estaba convencido de que la «estatalidad»" (es decir, la
relevancia central como institucion del Estado) variaba notablemente en-
tre paises y de que el comportamiento politico e institucional sélo podria
entenderse cuando el Estado regresara al centro del analisis politico. Las
tres décadas que han transcurrido desde entonces han reivindicado plena-
mente a Nettl. Las cuestiones en torno a la estatalidad han readquirido y
retenido la importancia fundamental que Nettl defendié que debian tener.
El debate que Nettl ayudé a resurgir sigue vivo con la misma intensidad.

Mientras que la imagen de Nettl se ha reivindicado, la forma y el con-
tenido de esa reivindicacion rebosan ironia. La irrupcién del interés por el
Estado en la Economia, una disciplina casi completamente ignorada en el
articulo de Nettl!, ha sido medular para la renovacién del debate. En parte
debido a ese giro disciplinario, los intereses que se ven afectados por la
cuestion del Estado se definen de manera diferente. Para Nettl, las alter-
nativas a la «estatalidad» eran los sistemas de autoridad publica en los
cuales predominaban otras clases de instituciones (los partidos politicos en
Gran Bretarfia, las instituciones juridicas y el derecho en Estados Unidos).
Los debates actuales se ocupan menos de la forma de las instituciones
publicas y mas del grado en que puede (o debe) controlarse el poder privado
por la autoridad publica. La fe politica robustecida en la eficacia de los
mercados, combinada con el redescubrimiento de la «sociedad civil», crea
un carismatico repertorio de alternativas a las instituciones publicas y un
conjunto paralelo de argumentos a favor del «eclipse del Estado».

La palabra en inglés es «statism». Aunque «estatalidad» sea neologismo, también lo era la
palabra inglesa y la traduccion refleja adecuadamente en castellano el sentido del término. (N.
del T.)

El trabajo de Nettl era interdisciplinario, como reflejan sus notas al pie de pagina, en las que se
hace referencia amplia a socidlogos, politélogos e historiadores, pero estimaba que las referen-
cias a los economistas o a la l6gica econdmica eran innecesarias en los debates contemporaneos
acerca del Estado.
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El cambio en las perspectivas tedricas no puede separarse de los cam-
bios histéricos reales que ha sufrido la posiciéon del Estado. En las breves
décadas transcurridas desde que Nettl escribié su articulo, se han multipli-
cado las exigencias que le plantean los ciudadanos al Estado. En los paises
de la OCDE, el crecimiento de los pagos por transferencia®, ocasionados
por la expansién demografica, ha duplicado los gastos de la administracién
estatal en proporcion al PIB. En los paises en vias de desarrollo, el deseo
por un desarrollo econémico mas rapido produjo un aumento similar del
gasto. El lento desarrollo de instituciones politicas y administrativas pro-
dujo una peligrosa «insuficiencia de capacidad». En algunos lugares del
mundo en vias de desarrollo, y atin més tragicamente en Africa, ocurrie-
ron verdaderos eclipses del Estado, en el sentido de colapsos institucionales
completos. Incluso donde no ha existido la amenaza de un colapso, parece
estar produciéndose una erosion preocupante de la capacidad institucional
publica. Es mucho maés dificil ignorar el Estado en los noventa de lo que fue
en los sesenta.

Tal vez lo mas irénico, desde la perspectiva del andlisis de Nettl, es
como los cambios en la esfera internacional han afectado a la «estatalidad».
Para Nettl, la relevancia del Estado dentro del sistema internacional era
una «constante», y en esta esfera se reforzaba la estatalidad, aun cuando
las instituciones domésticas la negasen?. Tres décadas mas tarde, lo inter-
nacional se ve de una forma muy diferente. El colapso del viejo mundo
bipolar ha disminuido el poder de las rivalidades militares y politicas en
torno al Estado que dominaban las relaciones internacionales. Al mismo
tiempo, el aumento de las oportunidades para obtener beneficios econémi-
cos en actividades transnacionales ha sentado las bases de una diversidad
de teorias que parten de la idea de que los Estados son anacronismos. Para
estas perspectivas, el crecimiento intenso de las transacciones econémicas
que atraviesan las fronteras nacionales ha reducido el poder del Estado,
margindndolo como actor econémico. La esfera que Nettl vio como una
garantia de la estatalidad sobrepasa ahora, nos dicen, el poder del Estado-
nacion.

Los cambios en la atmésfera ideolégica global son tan vitales como los
nuevos flujos de dinero y bienes. El analisis de Nettl anticipaba, de hecho,

Se refiere a los gastos que debe abordar el Estado por concepto de pensiones y otros pagos
asistenciales. (N. del T.)

2 Nettl (1968) vio la esfera internacional en términos «realistas», defendiendo que en el campo
internacional el Estado era «practicamente el Unico centro aceptable y exclusivo de movilizacion
de recursos» (p. 563). En opinion de Nettl: «Aqui (en el sistema internacional) el Estado es la
unidad basica e indivisible, equivalente a la persona individual en una sociedad» (p. 563). Puesto
que la «funcién internacional es una constante,...incluso cuando la nocién de Estado es muy
débil, como en Gran Bretana y Estados Unidos, el papel efectivo internacional o extrasocietario
del Estado no se ve afectado».
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un aspecto esencial de esos cambios. Para Nettl, Inglaterra era la «socie-
dad sin Estado por excelencia» y «un autoexamen sociopolitico de Estados
Unidos no deja espacio para ninguna nocién valida de Estado» (1968, 562,
561). De esa forma, el descuido relativo del concepto de Estado durante los
veinticinco anos anteriores a la publicacién de su articulo era una conse-
cuencia légica del «cambio del centro de gravedad de la ciencia social en
Estados Unidos» (p. 561). Hoy, la hegemonia ilimitada de las premisas ideo-
logicas angloestadounidenses es una de las fuerzas mas destacadas que
constituyen el caracter especifico de la economia global de nuestros dias, y
es responsable también de la medida en que la globalizacién se piensa apa-
rejada con el eclipse del Estado.

En este entorno, se requiere un punto de partida distinto para comple-
tar el programa propuesto por Nettl. Hoy, la «<ausencia de Estado» no pue-
de tratarse simplemente como una caracteristica de la cultura politica
estadounidense. Debe tratarse como una ideologia global dominante y una
realidad institucional en potencia. Por tanto, adquieren prioridad las pre-
guntas acerca de si el eclipse del Estado es probable y, si es asi, cudles
serian las consecuencias que tendria un giro institucional de esa importan-
cia. La t4ctica es abordar la pregunta sobre el eclipse del Estado con serie-
dad, sin asumir a priori una respuesta positiva.

En este capitulo se argumenta que aunque el eclipse del Estado es una
posibilidad, no es probable que ocurra. Lo que el «discurso del eclipse» ha
hecho es dar respuestas incansablemente negativas y defensivas a una cri-
sis genuina de capacidad del Estado. El peligro no es que los Estados termi-
nen siendo instituciones marginales, sino que la funcién que hoy cumplen
sea sustituida por formas maés represivas y daninas de organizacién que
terminen siendo aceptadas como la inica forma de evitar el colapso de las
instituciones publicas. La preocupacién por el eclipse del Estado recorta la
posibilidad de considerar opciones favorables de trabajo dirigidas a aumen-
tar su capacidad, con el propésito de que éste pueda satisfacer efectivamen-
te las nuevas exigencias que se le presentan. El fin deberia ser trabajar en
algo més cercano al programa original de Nettl, comparando ahora dife-
rentes clases de «estatalidad» y sus consecuencias, y prestando una aten-
ci6on mas explicita a los efectos de la globalizacion.

El texto comienza estudiando el impacto de la globalizaciéon sobre la
estatalidad, y argumenta que la légica estructural de la globalizacién y la
historia reciente de la economia global pueden verse simultdneamente como
fuentes de justificaciéon de una «alta» y de una «baja» estatalidad. Pasa
luego a defender que la ausencia de una clara légica que conecte la
globalizaciéon econémica con la necesidad de una «baja estatalidad» con-
vierte el aspecto ideolégico y normativo del orden global en un determi-
nante esencial de céomo la globalizacién afecta dicha estatalidad. A
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continuacion, se deja el tema de la globalizacién y se entra en una discu-
sion sobre las perspectivas tedricas actuales de la estatalidad, defendiendo
que estas perspectivas son, concurrentemente, fuentes de reflexiéon sobre
la naturaleza del orden contemporaneo global y construcciones que influ-
yen en el aspecto ideolégico y politico de ese orden. Por ultimo, se termina
con un examen de lo que este andlisis implica para las futuras formas de
estatalidad.

LA GLOBALIZACION Y EL PAPEL DEL ESTADO

Los adjetivos «disminuido», «defectuoso» y «de pobre alcance» se apli-
can al Estado contemporédneo en un namero especial de la revista Daedalus
(1995). La globalizacion no es la inica razén de que se perciba que la «auto-
ridad estatal tiene fugas por arriba, a los lados y por abajo», y de que en
algunos casos «simplemente se haya evaporado» (Strange 1995, 56), pero
es una razon de importancia capital. Los efectos de la globalizacién fluyen
a través de dos canales claramente diferenciados, aunque interconectados.
El mayor peso y el cardcter cambiante de las relaciones econémicas
transnacionales a lo largo de las ultimas tres décadas han creado un nuevo
entorno mas restrictivo para la accién estatal. El efecto politico de estos
cambios estructurales se ha canalizado a través de la creciente hegemonia
global de la ideologia angloestadounidense.

La nueva economia politica global

Hoy se ha subvertido la afirmacién concluyente de Nettl de que «sé6lo
permanece una constante: el desarrollo invariante de la estatalidad de cada
actor nacional en el campo internacional» (Nettl 1968, 591). En nuestros
dias, la supuesta constante es el efecto negativo de la esfera internacional
en la estatalidad. En la medida en que la riqueza y el poder se generan
crecientemente mediante transacciones privadas que se celebran cruzan-
do las fronteras de los Estados, en lugar de en el interior de ellas, se ha
hecho mas dificil mantener la imagen de los Estados como los actores pre-
eminentes en el nivel global. Nadie cuestiona la l6gica waltziana® de que
son los «intereses nacionales» competidores los que contintian guiando el
«sistema interestatal»?, pero las grandes luchas silenciosas por el poder en
el mundo, tras el fin de la bipolaridad politica mundial, dejan las relaciones
internacionales cada vez mas contaminadas por la légica privada de la econo-
mia global y, a menudo, sometidas a ella. Nettl concebia la esfera interna-

La logica «waltziana» seria la légica neorrealista inspirada en las relaciones internacionales
inspirada por la obra de Kenneth Waltz. Basicamente, las teorias realistas y neorrealistas de las
relaciones internacionales contemplan la esfera internacional como un espacio determinado
por el poder de los Estados que actuarian egoistamente, sin mas limitacion que la proveniente
del poder o la resistencia de otros Estados frente a sus intereses. El derecho internacional y sus
organizaciones serian solo instrumentos al servicio de las relaciones de poder reales. (N. del T.)

3 Cfr. Waltz (1979).
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cional como una «sociedad» en la que los Estados eran la «gente», pero en
el orden global actual el estatus politico unico del Estado debe sopesarse
con el hecho de que los «ciudadanos» que gozan de mas poder econémico
son las empresas transnacionales®.

El pilar de la «globalizacién» es el crecimiento del peso relativo de las
transacciones econémicas y de los vinculos organizativos que traspasan las
fronteras nacionales. El hecho de que las importaciones y las exportacio-
nes crezcan una vez y media mas rapido que las transacciones domésticas
en todo el mundo, y de que se haya duplicado la proporcion de las exporta-
ciones en relacion con el PIB en los paises de la OCDE, es sélo el comienzo.
La inversion extranjera directa ha crecido tres veces mas rapido que el
comercio, y otras formas de vinculos transnacionales entre organizaciones
empresariales (alianzas, subcontratacion, etc.) han crecido todavia mas
rapido®.

El impacto del comercio y de la inversién se ha visto aumentado por el
cambio de naturaleza del comercio. En lugar de ser un intercambio de
bienes entre sistemas productivos nacionales, el comercio es cada vez mas
un flujo de bienes dentro de redes de producciéon que se organizan
globalmente, en vez de nacionalmente®. Los bienes de consumo se crean
mediante la integracion de procesos de produccién que ocurren en una
multiplicidad de territorios nacionales. La inclusién o exclusién de un te-
rritorio en las redes de produccion globales depende de las decisiones de
actores privados. Los Estados pueden hacer que sus territorios sean atrac-
tivos para las redes de produccién globales, pero no pueden determinar la
estructura de estas tltimas

En el mundo clésico de los realistas”, las formas militares tradicionales
del poder del Estado estaban vinculadas muy de cerca con las posibilidades
de ganancia econémica. Se presumia que los actores econémicos poderosos
tenian interés en las capacidades politicas y militares de «sus» Estados y,
reciprocamente, que los administradores del Estado tenian interés en las
capacidades de «sus» empresarios. La capacidad econémica nacional cons-
tituia la base de su fuerza militar (y diplomatica). La expansion territorial
era una ruta de control sobre nuevos activos productivos. Pero hoy, en un
mundo de redes de produccion global, las ganancias econémicas futuras
que puedan obtenerse de una conquista territorial son dudosas, reducién-
dose asi los beneficios del poder factico del Estado. El acceso al capital y ala
tecnologia depende de alianzas estratégicas con aquellos que controlan las
redes de produccion global y no de controlar cualquier parte concreta de un

La formulacién de Nettl (1968) se cita en supra, nota 2.
> Véase Wade (1996a, 60-88).

6 Véase Reich (1992); Gereffi y Korzeniewicz (1994). Para una visidn integral de las consecuencias
de las redes globales para la organizacién social, véase Castells (1996).

Véase la nota del traductor en p. 98.
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territorio. En una economia global, donde el trabajo abunda, el control de
grandes cantidades de territorio puede ser mas un pasivo que un activo.

Mientras los actores econémicos privados dependieron del entorno po-
litico que podian proporcionarles los Estados concretos, tenia sentido para
ellos identificarse con los éxitos y las aspiraciones politicas del Estado. La
expansién nacional encerraba dentro de si la promesa del beneficio priva-
do; las amenazas a la soberania suponian también amenazas a los benefi-
cios empresariales. Los operadores de lo que Reich (1992) llama «redes
interconectadas globales» tienen muchos menos motivos para identificarse
con las ambiciones y ansiedades territoriales de las naciones. El sistema
interestatal en su conjunto es una pieza esencial de la infraestructura eco-
némica desde el punto de vista de esas redes, y los conflictos entre Estados
son una fuente de agitacion e incertidumbre.

Detras de la movilidad transnacional del capital y de la construccién de
redes de produccién globales se encuentra un sistema financiero globalizado
radicalmente, cuyas operaciones desafian la autoridad publica en la esfera
econémica. Siempre ha existido capital «sin control» y, a menudo, los Esta-
dos han dependido de la cooperacién de los capitalistas internacionales,
pero los retos aparecidos en las dos ultimas décadas son extraordinarios.
En los tiempos en los que escribia Nettl, estaba vigente un sistema de tipos
de cambio fijos y la mayoria de los Estados continuaban imponiendo con-
troles a los flujos de capital. Hacia finales de los ochenta, los controles
sobre el capital habian desaparecido y el valor de las divisas quedaba mas
en manos de los mercados que de los Estados’. El efecto del nuevo marco
institucional se amplificé por los avances en los sistemas de comunicacion
e informacion.

Vincent Cable (1995, 27) resume sucintamente la desproporcién actual
entre los mercados financieros globales y el poder econémico que tienen
disponible los Estados individuales: «El comercio de divisas en los merca-
dos financieros excede el billon de délares diarios... eso es mas que el total
de reservas en moneda extranjera que poseen todos los gobiernos juntos».
El resultado es lo que Fred Block (1996) ha llamado «la dictadura de los
mercados financieros internacionales». Cualquier Estado que emprenda con
politicas publicas que los inversores financieros privados consideren «poco
sabias» sera castigado y vera declinar el valor de su moneda y reducirse su
acceso al capital®.

7 Véase Block (1996).

Véase también Garrret (1995). Garrett subraya el grado sorprendente de resistencia de las
democracias sociales europeas frente a «la dictadura de los mercados financieros internaciona-
les», pero no deja duda de que esa resistencia impone un precio cada vez mayor. Por ejemplo,
Garret concluye su estudio diciendo que «...los mercados financieros han impuesto primas
significativas en las tasas de interés para reflejar el poder de la izquierda y del sindicalismo obrero
organizado, y esas tasas creceran a medida que se eliminen las barreras a los flujos
transfronterizos de capital... Con el transcurso del tiempo, puede pronosticarse que ningun
gobierno sera capaz de soportar esa carga» (p. 683).
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Estos procesos de globalizacion contribuyen seguramente a la percibida
«evaporacion» de la autoridad estatal, pero la conexién no es tan directa
como pareciera a primera vista. El simple hecho de que el Estado se haga
mas dependiente del comercio no conduce a su eclipse. Las estadisticas
nacionales comparadas disponibles sugieren que una mayor dependencia
de los intercambios se asocia con un papel mayor del Estado y no con uno
menor. Es mas, si se miran cudles son las naciones han conseguido ser
mas exitosas en el plano econémico en los ultimos treinta anos, se conclui-
ra que un nivel alto de estatalidad puede suponer incluso una ventaja com-
parativa” dentro de una economia globalizada.

Hace treinta anos, David Cameron (1978) indicé que la correlacion es-
tadistica en las economias industriales avanzadas entre apertura econémi-
ca (medida por el porcentaje del comercio en el PIB) y tamarfio del gobierno
era positiva, en vez de negativa. Ese descubrimiento presenta una légica
igual de plausible que la que puede conectar la globalizacion con el eclipse
del Estado. Un porcentaje mayor del comercio en la composicion del PIB
incrementa la vulnerabilidad del pais a los traumas inducidos exgenamente
y, por consiguiente, un sector publico mas grande representa un contrape-
so protector frente a ellos. Los estudios de caso de Peter Katzenstein sobre
las pequerias democracias sociales europeas exponen con exactitud la in-
fraestructura institucional que estéd detras de la operacién de esa logica®.

Esas relaciones econémicas no son simplemente instrumentos que per-
tenecieron a lo que hoy se conoce como la <Edad de Oro del capitalismo»
(aproximadamente entre 1950 y 1973)%. Los analisis recientes realizados
por Garret, Kitschell, Lange, Marks y Stephens, entre otros, muestran
c6mo la configuracion de las instituciones publicas continia modificando el
impacto de la globalizacién!!. Dani Rodrik ha replicado y extendido los des-
cubrimientos estadisticos de Cameron usando datos actualizados. Estudiando

La teoria de la ventaja comparativa es una teoria del comercio internacional que fue elaborada
originalmente por el economista inglés David Ricardo en el siglo XVIII. Sigue constituyendo la
base de casi toda la teoria econédmica moderna del comercio internacional. En términos muy
simples, la ventaja comparativa aconseja a un pais especializarse en la produccién de aquellos
bienes que pueda producir de una manera relativamente més eficiente que sus otros competi-
dores en el mercado internacional (es decir, no se necesita una ventaja absoluta en la produc-
cion de un bien para que el comercio internacional sea conveniente, como pensé Adam Smith).
(N. del T.)

9 Véase Katzenstein (1985).
10 Veéase Bairoch y Kozul-\Wright (1998).

" Elanalisis de Geoffrey Garrett (1995) de los datos de 15 paises de la OCDE en el periodo de 1967
a 1995, que incluye otras medidas de la globalizacion, ayuda a elucidar con mayor profundidad
las conexiones institucionales entre globalizacién y expansion del gobierno. Garret encontré
que una «coincidencia de fuertes partidos de izquierda, movilidad del capital, fuertes sindicatos
obreros y altos niveles de comercio conducian a un mayor gasto publico». Para otro analisis
sobre como las consecuencias de la globalizacion se encuentran mediadas por las instituciones
internacionales, véase Kitschell, Lange, Marks y Stephens (1999).
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datos de los anos ochenta y principios de los noventa provenientes de los
paises de la OCDE, Rodrik (1996a) encuentra «una fuerte correlacién en
los paises de la OCDE entre el gasto publico (como porcentaje del PIB) y su
apertura al comercio: los paises que estdn mas abiertos al comercio tienen
administraciones estatales mas grandes». Cuando amplia el anélisis para
cubrir mas de cien paises, la mayoria de ellos en vias de desarrollo, no sélo
encuentra «una sorprendente correlacién positiva entre el tamario de la
administracién estatal (en este caso, medido por el consumo realizado por
la administracién publica) y su apertura al comercio», sino que también
descubre que «el grado de apertura durante los afos sesenta es un buen
indicador de la expansién del gobierno en las siguientes tres décadas» (p. 32).

Un vistazo a las diferentes trayectorias del crecimiento regional en los
altimos treinta afios indica que una alta estatalidad puede hacer algo més
que simplemente aislar a las poblaciones domésticas de los traumas exter-
nos. En una economia globalizada, puede ser en la practica fuente de una
ventaja comparativa para un pais. El pasmoso crecimiento de la produc-
cién organizada transnacionalmente puede haber sido el titular de prensa
mas destacado de los ultimos treinta afios tras la publicacién del articulo
de Nettl, pero el titular competidor més repetido ha sido el crecimiento
espectacular de las economias de Asia del Este. Pocos discutirian hoy en
dia que el crecimiento de Asia del Este en los tltimos cincuenta afios repre-
senta un cambio histérico en la jerarquia econémica de las naciones, que
s6lo podria compararse eventualmente con un cambio regional parecido al
que pudo verse hace doscientos cincuenta anos durante la evolucién de
Europa Occidental en el hemisferio norte. Si los titulares sobre la
globalizacién le dan fuerza al argumento de que el Estado est4 disolviéndo-
se, los titulares sobre Asia del Este tienen consecuencias muy diferentes
en la reflexion sobre la evolucion de la estatalidad.

Durante los anos transcurridos desde la publicacién del escrito de Nettl,
los Estados de Asia del Este, como Corea del Sur, en la zona norte de Asia,
Singapur en la zona sur o la Republica Popular de China en la zona central,
han usado distintas estrategias en todas las cuales el Estado ha tenido una
actividad fundamental para conseguir la modificacion radical de la posicion
de Asia dentro de la division internacional del trabajo. Obviamente, el pa-
pel del Estado varia de un caso a otro, pero nadie defenderia que son socie-
dades «sin Estado»'2. Ofrecen una nueva variedad de «alta estatalidad», que
es muy distinta de la del modelo de la Europa continental de Nettl, pero tal
vez mas efectiva en términos econémicos.

Para una muestra de la voluminosa obra académica existente hoy sobre el papel del Estado en
el milagro econémico de Asia del Este, véase Akyiliz y Gore (1996). Véanse también la version
publicada en World Development 1996, 24(3); Amsden (1989); Campos y Root (1996); Cheng
(1987); Peter Evans (1995); Haggard (1990); Johnson (1982); Wade (1990); World Bank
(IBRD)(1993).
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Los éxitos de Asia del Este nos obligan a reexaminar la idea de que la
participacion efectiva en la economia globalizada se consigue mejor res-
tringiendo la participacién del Estado en los asuntos econémicos. Esos éxi-
tos indicarian, por el contrario, que la participacién exitosa en los mercados
globales se logra mejor si existe una intervencién mas intensa del Estado.
Singapur seria el caso mas obvio que probaria esa hipétesis!®. Singapur no
sélo es una economia altamente internacionalizada en términos de su ex-
trema dependencia del comercio, sino que para conseguir que su economia
local sea dindamica también depende excepcionalmente de la inversion di-
recta extranjera efectuada por las empresas transnacionales (ET). Sin
embargo, Singapur es también igual de famoso por la capacidad y el poder
de su burocracia estatal.

Este caso, tan anémalo como pueda parecer a los ojos de la sabiduria
convencional, resaltaria lo que deberia ser l6gicamente obvio: que los pai-
ses pequerios que negocian con grandes ET pueden obtener mejores resul-
tados si un agente competente y unificado, como es el Estado, participa
como parte local en la negociacién. Hay muchas formas de obtener benefi-
cios y algunas de ellas son bastante consistentes con las alzas salariales y
altas tasas de reinversién local. Si un Estado puede prometer creiblemente
que esas estrategias gozaran de una infraestructura consistente con ellas,
ademas de proporcionar un conjunto predecible de normas y administrado-
res publicos competentes con los cuales dialogar, no puede sorprender de-
masiado el que haya mas que suficientes ET dispuestas a participar en el
juegot.,

Asia del Este demuestra la posibilidad de establecer una conexi6n posi-
tiva entre la «alta estatalidad» (aunque no de la variedad europea clasica
descrita por Nettl) y el éxito en una economia globalizada, y proporciona
un fundamento histérico a los resultados de la regresion matematica. Si
puede existir una conexioén positiva de ese tipo, entonces la creencia ac-
tualmente profesada de que la relevancia institucional del Estado es in-
compatible con la globalizacién debe explicarse en funcién de la indole
ideoldgica que se refleja en el orden global actual.

La ideologia y los intereses presentes en el orden global

En cualquier régimen internacional, las normas, las reglas formales y
los presupuestos compartidos son tan importantes a la hora de determinar
la actividad del Estado como los flujos de bienes y capital. John Ruggie

Sobre la estrategia internacionalista de Singapur para el desarrollo, y el papel de la burocracia
estatal, véanse Campos y Root (1996); Cheng (1987); Koh, (1995); Quah (1982 y 1993); Root
(1996).

4 Véase Evans (1998).
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(1982) present6 la cuestion impecablemente hace cincuenta afios, en su
explicaciéon de como la economia politica global de la «<Edad de Oro» llegé a
estar caracterizada por el «liberalismo socialmente solidario»". El liberalis-
mo, en el sentido de una libertad relativamente irrestricta para el capital
global, se «incorporaba» solidariamente a una totalidad social que obligaba
a que los Estados industriales avanzados aislaran a sus ciudadanos de los
costos del mismo, aunque sélo fuera parcialmente. El liberalismo solidario
fue también una creacién angloestadounidense, aunque producto de la ideo-
logia de posguerra que siguié a la Segunda Guerra Mundial que estaba en
gran parte dominada por los temores de que el fracaso en la protecciéon de
las poblaciones domésticas pudiera reiniciar los traumas politicos de las
décadas precedentes.

Con una légica similar a la puesta en practica por el «liberalismo soli-
dario», el régimen actual es un medio para unir las premisas contradicto-
rias de la soberania nacional (la pieza central del sistema interestatal) con
el «liberalismo» econémico (que presume que los Estados restringiran sus
deseos de ejercitar la soberania sobre las transacciones econémicas de ca-
racter transfronterizo). Lo peculiar del régimen actual es, ante todo, el
grado en el cual la ganancia econémica puede buscarse de manera inde-
pendiente de la soberania, y, en segundo lugar, la hegemonia de una ver-
sion de los presupuestos ideol6gicos angloestadounidenses, marcadamente
inalterable frente a las preocupaciones derivadas de una inestabilidad poli-
tica potencial. Por dltimo, a diferencia del «liberalismo solidario», que se
concibié primordialmente como un régimen para el Occidente
industrializado, el régimen normativo actual se presume que se aplica por
igual a ricos y pobres.

La pregunta sobre si el intervencionismo estatal activo podria incre-
mentar los beneficios que los ciudadanos de un pais obtendrian de la econo-
mia mundial queda excluida en un clima ideolégico que proscribe usar la
soberania territorial para limitar la discrecion de los actores econémicos
privados. En el orden global actual, los preceptos ideol6gicos
angloestadounidenses se han transcrito y convertido en las reglas forma-
les del juego, las cuales deben acatarse por los Estados individuales so
pena de arriesgarse a convertirse en parias econémicos. El Acuerdo Gene-
ral sobre Aranceles Aduaneros y Comercio (GATT, por sus siglas en inglés)
y la Organizacién Mundial del Comercio (OMC) son sélo las manifestacio-

*  No existe traduccion reconocida para la expresion «embedded liberalism». En algunos textos se
ve traducido por la inexacta expresion «liberalismo incrustado», en otros por «liberalismo
legitimado», haciendo referencia a su efecto social final. He elegido «liberalismo socialmente
solidario» o, por simplicidad, «liberalismo solidario», para poner de manifiesto que las institucio-
nes de la sociedad asumen activamente la proteccion del liberalismo a nivel mundial, al mismo
tiempo que se permite que domésticamente esa mismas instituciones ejerzan su autonomia
para proteger el bienestar de los ciudadanos, por encima del mercado, que sigue siendo, no
obstante, el modo de organizacién de la actividad econémica en su conjunto. (N. del T.)
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nes formales mas obvias de la doctrina de que en relacion con el capital y
los bienes, cuanto menos se comporten los Estados individuales como acto-
res econémicos, mejor se encontrara el mundo'®. Las negociaciones bilate-
rales, al menos aquellas en las cuales es parte Estados Unidos, transmiten
ese mensaje de manera aun mas agresiva'®. Los representantes privados
del capital financiero internacional y, en el caso de los paises en desarrollo,
las organizaciones internacionales como el Fondo Monetario Internacional
(FMI), imparten la misma leccion.

El efecto del consenso ideoldgico global (a veces etiquetado adecuada-
mente como el «Consenso de Washington)»" sobre los Estados individuales
va més alla de las limitaciones que impondria cualquier légica estructural
de la economia internacional. El hecho de que los Estados se arriesguen al
oprobio por pretender intervenir mas activamente para intentar mejorar
las condiciones econémicas locales, y que ese oprobio provenga no sélo de
los actores privados poderosos, sino también del caudillo hegemoénico glo-
bal, Estados Unidos, hace de cualquier intervencién una propuesta muy
arriesgada. Por otro lado, una ideologia que dice que esa accién es imposi-
ble o0 no deseable libera al Estado local de cualquier responsabilidad por
cualesquiera desgracias econémicas que puedan sufrir sus ciudadanos a
manos de la economia global. Hasta los Estados mas ricos, con capacidades
institucionales mas desarrolladas que les permiten aislar a su poblacion de
la incertidumbre econdémica, estan sujetos a la misma presion. Hay mas
probabilidades de que se resistan a ella, y de hecho lo han hecho'’, pero es
dificil que un Estado individualmente pueda alterar el equilibrio existente,
dadas las asimetrias del poder internacional.

El orden actual se adecua a las tendencias ideolégicas de la tnica su-
perpotencia que queda y de las empresas privadas que dominan la econo-
mia global. La pregunta es si beneficia realmente sus intereses. Si un mundo
«sin Estados» pudiera suministrar en la practica el equilibrio global que
necesitan las ET, entonces el eclipse del Estado podria no estar muy lejos.

Para una discusion general sobre los cambios en las tendencias legislativas desde la Edad de Oro,
véase Chang (1995). Para una discusion general sobre la forma en la cual la OMC restringe las
estrategias econémicamente nacionalistas, como la «politica industrial»,véase Panchamuki
(1996).

16 Véase Evans (1989, 207-238).

La expresion «Consenso de Washington» se refiere a una serie de politicas adoptadas por los
organismos internacionales durante los afos noventa que resaltaban fundamentalmente la
disciplina fiscal (control del gasto publico), la privatizacién de las empresas publicas, el control
de la inflacion y la liberalizacién de los mercados financieros y de bienes y servicios. La concesién
de créditos internacionales a los paises en vias de desarrollo se hizo depender del cumplimiento
por esos paises de un paguete de medidas econdmicas que se ajustaban en gran medida a ese
«consenso». Esas exigencias limitan enormemente la capacidad de accién de las autoridades
econdmicas nacionales, pero a cambio producen estabilidad econémica, lo que a su vez favore-
ce la inversién. (N. del T.)

7 Cfr. Garrett (1995); Kitschell, Lange, Marks y Stephens (1999).
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En el mundo real, los inversores transnacionales que intentan integrar
sus operaciones en una variedad cambiante de entornos nacionales necesi-
tan sectores publicos predecibles y competentes, todavia més de lo que las
necesitan los inversores domésticos tradicionales, que pueden concentrar
su tiempo y energia en establecer relaciones con una estructura individual
y concreta de gobierno'®.

El mismo argumento se aplica con mayor fuerza al capital financiero
global. La «dictadura de las finanzas internacionales» en relacion al Estado
esta realmente mas cercana a una situacion donde ambos son «rehenes el
uno del otro». El funcionamiento del sistema financiero internacional cae-
ria rapidamente en el caos si no existieran politicas monetarias y fiscales
«responsables» por parte de los actores internacionales. Los mercados fi-
nancieros pueden castigar facilmente a los Estados discolos, pero a largo
plazo la rentabilidad de sus capitales depende de la existencia de un siste-
ma en el cual las principales economias nacionales estén bajo el control de
actores estatales competentes y «responsables». Aquellos que cabalgan a
horcajadas sobre el sistema financiero internacional necesitan también
administradores publicos capaces. La velocidad asombrosa a la que se pue-
den completar transacciones financieras de gran magnitud sirve para con-
seguir una gran eficiencia en la distribucion de los recursos, al menos en
teoria, pero también contribuye a una gran volatilidad en la practica. Se
supone que los «agentes financieros salvajes» (como indica su nombre) se-
rian excepciones aberrantes a la norma. Sin embargo, la posibilidad de
obtener rendimientos enormes del éxito especulativo hace que el lado «sal-
vaje» del capitalismo sea una posibilidad incesablemente tentadora'®. La
reduccion del poder de los Estados para interferir en la sociedad, si sobre-
pasa un determinado punto, incrementa la exposicién colectiva al riesgo
mas de lo que expande las posibilidades de obtener ganancias individuales.

El hecho de que los actores privados transnacionales necesiten Estados
capaces y competentes por encima de lo que su propia ideologia admite no
elimina la posibilidad del eclipse del Estado. Hasta los cédlculos de los mas
preparados administradores de empresas se ven condicionados por sus pro-
pias visiones del mundo. Presionando siempre por maximizar su espacio
de maniobra, el capital transnacional podria facilmente convertirse en un
complice de la destruccion de la infraestructura de las instituciones pabli-
cas de las cuales dependen sus beneficios. Hasta cierto punto, la restric-
cion de la capacidad de los Estados de intervenir en los mercados globales
puede producir un aumento de los beneficios. Pero si llegara a reducirse la
capacidad del Estado hasta el punto en que se hiciera intolerable la
imprevisibilidad del entorno general para poder hacer negocios, incluso

8 Para una discusion general sobre el grado en el cual las empresas confian en los Estados para la
creacion y el mantenimiento de los mercados, véase Fligstein (1996a). Véase también Fligstein
(1996b).

19 Véase Block (1996).



CAPITULO 3

para los actores mas poderosos que pueden escoger dénde desean hacerlos,
la reconstruccion de la autoridad publica podria convertirse en un proceso
largo y doloroso y, tal, vez imposible.

Las complicadas interacciones que conectan el orden global y las politi-
cas domésticas hacen mas probable ese error de cédlculo. La aceptacién de
la ideologia global dominante limita la capacidad de los gobiernos de los
Estados para proteger a los ciudadanos comunes, especialmente a aquellos
que soportan los costos de los cambios en la configuracion de las redes de
produccion internacionales. Tanto si se trata del Estado boliviano, cuando
recorta los gastos domésticos en salud y educaciéon para cumplir con el
altimo plan de reestructuracion, o de la administracion de Clinton, que
presiona para la aprobacién del Tratado del Area de Libre Comercio de
América del Norte (ALCAN, o NAFTA, por sus siglas en inglés) y asi de-
muestra su fe plena en el libre movimiento internacional de bienes y capi-
tal, es muy probable que aquellos que carecen de posiciones privilegiadas
en los mercados internacionales tengan la misma percepcién. El Estado se
percibe, no como el representante tltimo de los intereses nacionales, sino
como el instrumento de unos intereses «extranos», que se comprenden
escasamente?. Si los administradores de las empresas transnacionales de-
cidiesen que su interés es fomentar la reconstruccién de la capacidad del
Estado, tendrian que superar la alienacion politica acumulada y también
revertir la atrofia institucional.

El eclipse del Estado, si llega a ocurrir, no sera el resultado inexorable
de una légica estructural sujeta a una ley de hierro. La légica econémica
de la globalizacién no dicta por si misma tal eclipse. La globalizacién hace
mas dificil que los Estados ejerzan su iniciativa econémica, pero también
incrementa simultdneamente los beneficios potenciales de una accién es-
tatal efectiva y los costos de la incompetencia. La globalizacién conduce
légicamente hacia la eliminacion del Estado s6lo cuando se ve a través del
prisma peculiar de nuestro actual orden ideolégico global. Este orden ideo-
logico global se alimenta, a su vez, de los prejuicios y las ideologias de los
actores globales dominantes y, en la misma medida, de una légica de inte-
reses. Teniendo en cuenta el grado en el cual los efectos politicos del cam-
bio econémico global estdn mediados por marcos interpretativos
sobreimpuestos a los hechos, las perspectivas teéricas contemporaneas sobre
el Estado acaban siendo relevantes, no sélo por las ideas que ofrecen, sino
por su impacto potencial en la politica.

20 En el Tercer Mundo hay una larga tradicién establecida que ve el Estado como una «herramien-
ta del imperialismo». En Estados Unidos se esta desarrollando una tradicién popular muy activa.
Tan carente de sentido como los temores a los «helicopteros negros» y las visiones del gobierno
de Estados Unidos como un pedn de las Naciones Unidas Unidas, detras de esta nueva mitologia
popular esta la creencia de que la administracion estatal de Estados Unidos es mas receptiva a
los actores transnacionales que a la presion doméstica de base.
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NUEVAS PERSPECTIVAS SOBRE EL ESTADO

Nettl ayudé a que se emprendiese un debate sobre la naturaleza y el
papel del Estado que ha sido continuo y que ha dado lugar a muchas co-
rrientes dentro de él. Algunas de esas corrientes se construyeron a partir
de los esfuerzos por demostrar por qué las variaciones de la «estatalidad»
deben ser un elemento importante y gozar de una importancia basica en el
analisis econémico y politico. Esas tendencias revitalizaron y refinaron los
enfoques anteriores al de Nettl, como los de Weber, Hintze y Gerschenkron,
y les proporcionaron nuevos argumentos?’. Otras tendencias navegaban
mejor a favor de la corriente ideol6gica y normativa del orden global emer-
gente. El florecimiento de la «economia politica clasica» y la fascinacion
renovada por la sociedad civil son dos de los mejores ejemplos. La logica de
cada una de esas corrientes era bastante independiente de los argumentos
acerca de la globalizacién, pero ambas resonaban bien dentro de un orden
global construido a partir de visiones angloestadounidenses que apoyaban
la «<ausencia del Estado». Estas formulaciones, politicamente exitosas, de-
ben considerarse, sin embargo, junto con los argumentos antitéticos, que
aunque menos célebres entre el publico, presentan nuevas razones a favor
de la importancia de la estatalidad aun en nuestros dias. Una vez que se
consideran conjuntamente, el peso de las nuevas perspectivas acerca del
Estado queda igualmente distribuido entre los que defienden su eclipse y
los que afirman la persistencia de la estatalidad.

Nuevas perspectivas econdmicas

De las muchas tendencias de pensamiento acerca del Estado que han
surgido en los dltimos treinta anos desde que escribié Nettl, ninguna ha
sido incorporada mas detalladamente a los debates politicos publicos que la
versién «neoutilitarista»® que se deriva de la economia politica clasica.
Aunque esta linea de pensamiento fue bastante independiente de los argu-
mentos que defendian la inevitabilidad histérica del eclipse basandose en
las supuestas exigencias de la globalizacion, los reforzé al sugerir que el
eclipse podria ser no sé6lo inevitable, sino también deseable.

Durante la «<Edad de Oro» la mayoria de los economistas veian cémoda-
mente el Estado como una «caja negra». La economia era una fuente de
prescripciones acerca de qué tipo de politicas promoverian mejor el creci-
miento econémico, pero no una herramienta importante para el analisis
institucional del propio Estado. A medida que el crecimiento econémico se
hizo méas problematico para el capitalismo a mediados de los anos setenta,

21 Para una revision de los esfuerzos iniciales en esta direccion, véanse Evans, Reuschemeyer y
Skocpol (1985), especialmente el ensayo inicial de Skocpol.

22 Véase desarrollo en Evans (1995, capitulo 2).
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esa perspectiva cambi6. Irénicamente, el débil rendimiento de las econo-
mias de mercado en los afios setenta y ochenta en aquellos paises en los
que la intervencion del Estado fue menos acentuada (por ejemplo, el Reino
Unido y Estados Unidos) se us6 como prueba del excesivo poder publico
sobre la economia?.

La preocupacion por la optimizacién de las politicas estatales continud,
pero a ella se le sumaron los esfuerzos por analizar los mecanismos
institucionales que estaban detras de las «malas» politicas (es decir, aque-
llas que no coincidian con las prescripciones econémicas). Los analistas de
la «<btisqueda de rentas propias»” conceptualizaron la creacién de politicas
publicas como producto del intercambio econémico. A cambio de apoyo
material y politico, los burécratas estatales producian normas que permi-
tian que los actores econémicos privados recogiesen rentas improducti-
vas?*. Los Estados no se expandian a causa del aumento de la demanda de
bienes colectivos, sino como consecuencia de los burécratas que buscaban
la obtencién de rentas para si. El estudio de la «<biisqueda de rentas» pro-
pias se ocup6 de lo que tradicionalmente se habian visto como practicas
corruptas y aberrantes y las transformo en el corazén de la economia poli-
tica de las instituciones publicas. Los enfoques como el de Nettl, en los
cuales el establecimiento y la persistencia de las normas eran preeminen-
tes dentro de la «produccion» del Estado, carecian de sentido en este marco
conceptual.

La reconceptualizacion del Estado como un vehiculo para la obtencién
de rentas propias de sus funcionarios hizo mucho mas facil caracterizar la
intervencion estatal como intrinsecamente patolégica. Los antiguos argu-
mentos sobre la ineficiencia de la burocracia y la imposibilidad de conse-
guir la informacion suficiente para permitir la adopcién de buenas politicas
fueron retomados por esta revigorizada economia politica neoclasica. Si los
efectos negativos de las politicas estatales son una consecuencia légica de
la naturaleza de las instituciones publicas, entonces tener mejor informa-
cion, funcionarios mas competentes y consultores con mayor conocimiento
no solucionarian al problema. Las inicas estrategias racionales que alivia-
rian el problema serian, o bien reducir los recursos asignados a estas per-
versas instituciones a un minimo absoluto, o bien «convertir en parte del
mercado» la propia estructura administrativa, reemplazando la confianza
en las normas del «servicio publico» por las restricciones «duras» de los
sistemas de incentivos determinados por el mercado.

Los argumentos keynesianos a favor de la intervencion del Estado se
rechazaron como pensamiento economico pasada de moda. Usar los im-
puestos para encaminar parte del producto colectivo de la sociedad hacia

23 (fr. Weiss y Hobson (1995).
*  Véase nota del traductor en p. 34.
24 Véase Buchanan, Tollison y Tullock (1980); Collander (1984); Krueger (1974).
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iniciativas publicas se vio como algo equivalente a «la vieja practica de
sangrar a un paciente con sanguijuelas para curarlo»®. La aceptacién a
reganiadientes de la utilizacion del Estado como un medio para mejorar la
situacién del conjunto de aquellos perjudicados por los efectos del merca-
do, que habia preponderado durante la «<Edad de Oro», se sustituy6 por la
firme conviccién de que con la misma seguridad que el egoismo privado
producia el bien publico a través del mercado, los esfuerzos pablicos por
conseguir el bienestar social s6lo servian para adormecer en los receptores
de ayuda econdmica las facultades necesarias para la actividad econémica.
El poder econémico privado, con las menores restricciones posibles prove-
nientes de la mano distorsionadora de la politica publica, era considerado
nuevamente como la mejor proteccién de lo publico, y la ideologia defenso-
ra de la ausencia del Estado viré hacia un 4ngulo mas duro y agresivo.

Los modelos neoutilitaristas proveyeron un método elegante para ex-
plicar la corrupcion y el despilfarro, que son aspectos innegables de la ma-
yoria de las burocracias. Como explicaciéon de esas patologias, las
perspectivas que parten de la idea de «biisqueda de rentas propias» son
muy utiles. Sin embargo, si esas ideas destierran todas las otras interpre-
taciones acerca del comportamiento publico, y dejan a la autoridad publica
como un sinénimo de la busqueda de rentas propias y del despilfarro, co-
rren el riesgo de convertirse en profecias que se cumplen por si mismas.
En la medida en que ese predominio de las visiones neoutilitaristas sus-
traiga de su prestigio a las carreras publicas y legitime el recorte de los
recursos que necesitan los organismos publicos para suministrar verdade-
ros servicios a sus ciudadanos, la bisqueda de rentas propias se convierte,
de hecho, en la dnica motivacion razonable para vincularse al sector pabli-
co. Una vez que se han destruido las normas y la tradicién del servicio
publico, restituirlas poco a poco es una tarea portentosa.

Mientras que el analisis politico asimilé facilmente la economia politi-
ca neoclasica, otras innovaciones, que tenian consecuencias todavia més
fundamentales para las teorias econémicas de la produccién y el intercam-
bio de bienes, se incorporaron con mayor dificultad. La «<nueva teoria del
crecimiento», que proporcioné instrumentos mas elegantes para construir
formalmente el componente «endégeno» del cambio tecnolégico, y aportd
la idea de los rendimientos crecientes” a los debates econémicos?®, podia

2> Discurso del senador Kyl en el Senado de Estados Unidos, enero 20 de 1995, citado en Fred
Block (1996).

En la teoria econémica tradicional, a partir de un punto 6ptimo, los rendimientos por cada
unidad anadida de un factor de produccién (rendimiento marginal), permaneciendo los otros
factores constantes, son normalmente decrecientes. La tecnologia permite hacer que un au-
mento x de un determinado factor de producciéon multiplique la producciéon por un nimero
mayor que X, hablandose asi de rendimientos marginales crecientes. (N. del T.)

26 Para una explicacion compleja, pero no técnica, véase Romer (1994).
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interpretarse como un elemento legitimador de la actividad expandida del
Estado?, pero era extremadamente dificil de traducir en prescripciones
politicas.

Admitir la posibilidad de rendimientos crecientes requeria también acep-
tar el hecho de que la evolucién de los mercados y la competencia eran, a
menudo, altamente «dependientes del proceso previo»?® y, en consecuen-
cia, los mercados estarian caracterizados por la posibilidad de la existencia
de equilibrios multiples. Ello, a su vez, hizo mas dificil defender que podia
asumirse que los mercados irrestrictos maximizaban automaticamente la
eficiencia (o el bienestar), aunque no sefialasen necesariamente las estra-
tegias que podian mejorar la produccién del mercado.

Las consecuencias de esta vision del crecimiento econémico se agravan
por el hecho de que un nimero mayor de productos, que irian de los pro-
gramas informaticos a las imagenes de los medios electrénicos, son mas
«ideas» que «cosas». Puesto que el costo de reproduccion de una idea es
esencialmente cero, los rendimientos aumentan indefinidamente segin se
expande el ambito del mercado. En una economia de «ideas», capaz de pro-
ducir rendimientos crecientes, en vez de «cosas» que producen rendimien-
tos decrecientes, la distribucién del ingreso y de los beneficios depende de
la posibilidad de su «apropiacién». La magnitud de los rendimientos de una
idea no deriva de la l6gica de los «costes de producciéon marginales», en el
sentido real del concepto, sino que depende de decisiones discrecionales
coercitivas, como la determinacion de la duracién de los derechos de autor
o de la proteccién de las patentes o del régimen de propiedad intelectual
mas generalmente.

A medida que se producen mas ideas en una economia, el cumplimien-
to forzoso de los derechos de propiedad se hace mas dificil y también més
esencial para la rentabilidad de la produccién. En una economia global eso
exige un Estado competente y activo que sea capaz de asegurar que otros
Estados cumplan con sus reglas. En pocas palabras, los actores econémicos
mas privilegiados en una economia de la informacién global (es decir, empre-

27 Por ejemplo, en opinién de Garret (1995, 658), la «nueva teoria del crecimiento no esta de
acuerdo en que la participacién activa del gobierno en la economia (por ejemplo, el gasto
publico en educacién, infraestructura fisica e investigacion y desarrollo) pueda aumentar real-
mente la productividad y, por tanto, la competitividad, mediante el suministro de bienes
colectivos que son escasamente provistos por el mercado». Otros, como Paul Krugman, defien-
den que los esfuerzos del gobierno por explotar las posibilidades tedricas que revela la teoria del
nuevo crecimiento es mas probable que hagan mas dafio que bien. Véase, por ejemplo, Krugman
(1994). Sin embargo, incluso Krugman no negaria que se han abierto nuevas posibilidades
tedricas.

La traduccion de la expresion inglesa «path dependency» es dificil. El sentido de la expresion es
sencillo, sin embargo, puesto que la expresiéon se refiere a la dependencia que tienen las
decisiones presentes de las decisiones tomadas en el pasado. (N. del T.)

28 Véase Arthur (1990).
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sas globales como Disney o Microsoft, cuyos activos asumen la forma de
«ddeas») no necesitan Estados mds débiles, sino méas fuertes o, al menos,
Estados que sean vigilantes més activos y estén més preparados para exi-
gir el cumplimiento de las normas que el tradicional «<Estado guardian».

La importancia creciente de las luchas acerca del control de la propie-
dad es evidente si se miran las politicas econémicas globales de Estados
Unidos en las dos tltimas décadas. De la «Super 301»" a las negociaciones
del GATT que amenazan con cancelar el estatus de nacién mas favorecida
a China a causa de la pirateria de programas informaticos, la cuestion de
los derechos de propiedad intelectual se ha convertido en un aspecto clave
de la politica econémica internacional de Estados Unidos. Mientras que
otras formas de legislacion estan perdiendo su reputacion, este tipo parti-
cular de politica se ve ahora como uno de los hitos de la civilizacién econé-
mica.

Los derechos de propiedad intelectual son ejemplos especificos de una
cuestiéon mas general. En el complejo intercambio de intangibles novedosos,
las estructuras normativas autoritarias, que son proporcionadas en gran
medida por el Estado, se convierten en jalones para un intercambio efi-
ciente. La «nueva economia institucional», con su énfasis en la necesidad
de «estructuras para la gobernabilidad» y en la importancia persistente de
los «marcos institucionales» para cualquier clase de transacciones econé-
micas, generaliza atin mas el argumento de que los mercados eficientes
s6lo pueden existir en entornos que gocen de instituciones robustas y efec-
tivas no sujetas al mercado®.

La economia politica neoclasica ofrece una buena justificacion para el
eclipse del Estado, pero un estudio mas amplio de la evolucion de la teoria
econémica refuerza las conclusiones que se derivan de nuestro examen
anterior de la globalizacién. Los poderosos actores econémicos
transnacionales pueden tener interés en limitar la capacidad del Estado de
restringir sus actividades, pero también dependen de Estados capaces de
proteger sus beneficios, especialmente de aquellos que proceden de activos
intangibles. Desde esta 6ptica, la persistencia de la centralidad institucional
del Estado parece mas probable que su eclipse.

La sociedad civil y el Estado

La conviccion de que la eficiencia en la distribucién de recursos puede
conseguirse sin intervencion del control publico sélo proporciona un marco
ideolégico inacabado, en el mejor de los casos. Ni las visiones idealizadas
de individuos interrelacionandose mediante intercambios voluntarios bila-

*  La «Super 301» es el procedimiento que contiene la Seccion 301 de la Trade Act (ley para el
comercio) estadounidense —obviamente, de caracter unilateral —, por el que se puede iniciar un
expediente sancionatorio rapido contra aquellos paises cuyas practicas comerciales restrinjan
fuertemente la posibilidad de exportaciones de productos estadounidenses. (N. del T)

29 Véanse, North (1990); Williamson (1985).
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terales, ni la experiencia actual de los mercados capitalistas, calman las
ansiedades béasicas acerca del mantenimiento del orden ptblico o nos de-
vuelven la nostalgia tranquilizadora de las satisfacciones gemeinshaft” de
los vinculos comunitarios tradicionales. Las nuevas perspectivas sobre
gobernanza que subrayan el papel potencial de la «sociedad civil» son un
buen complemento al lado econémico de la ideologia angloestadounidense®.
Aunque no son propiamente perspectivas «globales», encajan en el nuevo
orden global. El triunfo politico de un mundo de inspiraci6n
angloestadounidense «sin Estado», como quedaria reflejado en la implosion
de las sociedades de los antiguos Estados socialistas, dio un importante
impulso al carisma de la sociedad civil. La revitalizacion de la sociedad civil
se presentd, al menos por los conservadores, como una solucién social y
politica capaz de proporcionar bienestar publico que haria que el Estado en
si mismo quedara obsoleto, de la misma manera que los mercados globales
lo habrian dejado ya obsoleto en el terreno econémico.

Para poder encajar dentro del orden global predominante, el énfasis en
la sociedad civil tenia que negar la posibilidad de que se ocasionara una
enfermedad politica y social debido a la constante «mercantilizacion» de las
relaciones sociales, en lugar de como consecuencia de la intrusién opreso-
ra del Estado. Eso fue, naturalmente, lo que hicieron los exégetas conser-
vadores. En vez de ver el dominio incontestado de las relaciones de mercado
como el primer obstaculo para la revitalizacion de los vinculos comunita-
rios tradicionales, las que se vieron como una «invasién» de la comunidad
fueron las acciones intrusivas del Estado, que estaban claramente dirigi-
das a la mejora del bienestar social (Coleman 1990, 321). De la misma
manera que la economia politica neocldsica negaba la funcién que pudiera
tener el Estado en el desarrollo de una sociedad mas eficiente y productiva,
el carisma creciente de la sociedad civil (y de otras formas mas parroquiales
y excluyentes de comunidad) negaba la capacidad que pudiera tener el Es-
tado para hablar sobre las necesidades cuyo origen era distinto del merca-
do3..

En muchos casos, la visién de una ciudadania organizada y comprome-
tida que desalojaba del poder a elites estatales opresivas se correspondia

*  Se estd refiriendo a la caracterizacion del Estado como organizacion omnipotente que realizd

Hobbes en su obra Leviatan, a la cual los individuos cedian todos sus derechos como medio para
asegurar la paz social. (N. del T.)

30 Para un ejemplo de la variedad de formas en las que la «sociedad civil» ha capturado la

imaginacion de los académicos de las ciencias sociales véase Diamond (1994); Gellner (1994);
Hall (1995); Wapner (1995).

La «sociedad civil» era la base mas universalista disponible para la organizaciéon de comunida-
des. Las categorias religiosas y étnicas excluyentes representaban poderosas bases alternativas
para redefinir la «nacién» y reconstituir los fundamentos de la autoridad publica. Mientras que
Nettl (1968, 560) no anticipd el resurgir de la economia politica neoclasica, vio la «ruptura del
vinculo entre Estado y nacién» como una razén para predecir un declive general de la estatalidad,
en especial en el mundo en desarrollo.

31

115



116

EL ECLIPSE DEL ESTADO

con los hechos histéricos. Los movimientos de oposicion que ayudaron a
derribar las estructuras estatales socialistas moribundas de Europa del
Este eran un ejemplo 6ptimo. En Latinoamérica, el proceso de sustitucién
de los regimenes militares autoritarios por democracias electorales produ-
jo un resurgimiento similar de la sociedad civil como contrapeso frente al
Leviatan del poder del Estado. Pero aun en estos casos, la idea de que la
sociedad civil podria convertirse en un reemplazo de las instituciones pu-
blicas organizadas del Estado demostré ser el producto de un optimismo
poco realista. En Europa del Este, y también en Latinoamérica, la
revitalizacion de la sociedad civil fue dificil de mantener una vez que el foco
unificador de la oposicién al gobierno autoritario se disipé a consecuencia
del éxito politico. Incluso estos casos exigen una teoria mas compleja de las
relaciones entre Estado y sociedad.

De nuevo aqui, como en el caso de la elaboracién de teorias econémi-
cas, un estudio mas cuidadoso del pensamiento contemporaneo acerca de
la sociedad civil revela muchas ideas que no admiten la presuncién del
orden global de que fomentar la sociedad civil requiere acelerar el eclipse
del Estado. La proposicion de que hay una relacién de suma cero entre la
solidez de las instituciones estatales y la riqueza de la sociedad civil es
contestada hasta por aquellos més convencidos de la funcién indispensable
de las asociaciones civiles. Un conjunto creciente de trabajos académicos
indica que las relaciones entre el Estado y la sociedad civil son mas pro-
ductivas si se piensan en términos de «empoderamiento mutuo» o de «sinergia».

La breve polémica de Robert Putnam con Joel Migdal nos proporciona
un buen punto de partida. Basandose en su interpretacién de la relacién
entre «capital social» y la eficacia de los gobiernos regionales en Italia,
Putnam refuta el trabajo de Midgal (1988), en el que parece sugerirse que
las «sociedades fuertes» producen «Estados débiles», y que una de las con-
diciones necesarias para la aparicion de «<Estados fuertes» es una «disloca-
cion social masiva, que debilite fuertemente el control de la sociedad». No
es asi, explica Putnam (1993, 176): «Las asociaciones civiles estdn podero-
samente ligadas a las instituciones publicas efectivas... sociedad fuerte,
Estado fuerte»®?. Lo que sugiere la perspectiva de Putnam es que, al igual

32 En parte, las diferencias entre Putnam y Migdal son producto de sus diferentes definiciones de
qué es un «estado fuerte». Migdal (1988) presta atencion a los vinculos clientelistas y verticales
y a las relaciones parroquiales que se basan en afinidades primordiales, como la etnicidad vy el
clan. Putnam (1993) presta atencién a las asociaciones civiles que fomentan los vinculos entre
iguales sociales, y que, aunque pueden tener hondas raices histéricas, son modernas mas que
primordiales en su forma. La version de Putnam de la «sociedad» es, sin embargo, una vision
relevante para aquel pensamiento que cree que el surgimiento de la sociedad civil permitira que
se «disuelvan» las formas de autoridad publica represiva imitadoras del Leviatan (véase nota del
traductor, p.). Lo que los proponentes optimistas de la sociedad civil tienen en mente cuando
trabajan en la promocién de su renacer en Europa del Este, o de su refuerzo en Latinoamérica,
no es probablemente ni apuntalar los vinculos clientelistas, ni despertar nuevamente los prejui-
cios parroquiales y las lealtades primarias, sino mas bien fomentar las clases de asociaciones
civiles «horizontales» que estan en el centro de la idea de Putnam. (Le debo a Patrick Heller el
gue me hiciera ver este aspecto. Cfr. Heller 1996).
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que los mercados modernos dependen de que las decisiones econémicas se
incuben en estructuras institucionales predecibles, también el «compromi-
so civil» florece mas facilmente entre ciudadanos privados y grupos organi-
zados cuando tienen un sector publico competente como interlocutor.

Otros han extraido la misma leccién de lugares muy diferentes. Naomi
Chazan (1994, 258), al estudiar Africa, la region en la cual la desintegracion
de las organizaciones del Estado y de la sociedad civil ha sido mas dramaéti-
ca, defiende la «relacion simbiética entre Estado y sociedad civil». Durante
la crisis de los afios setenta y ochenta, «tanto los organismos estatales
como las redes sociales experimentaron un proceso de implosion» (p. 269).
Inversamente, cuando se ha experimentado una recuperacién de la crisis,
«la reaparicion de los grupos sociales intermedios» se ha «visto acompana-
da de la definicién y la reafirmacion de la capacidad del Estado, recalcando
la conexién cercana entre sociedad civil y estatalidad» (p. 278). Vivienne
Shue, estudiando lo que podria considerarse el caso radicalmente opuesto,
el de la Republica Popular China, halla un tipo similar de «<empoderamiento
mutuo» entre el Estado y la sociedad. Las vicisitudes de las relaciones
entre Estado y sociedad bajo el gobierno comunista y «poscomunista» de-
muestran, nos dice, «<una relacién intrigante... entre la aparicion de una
esfera robusta de la vida asociativa civil, por un lado, y la consolidacion del
poder social dentro de una organizacién estatal relativamente fuerte o re-
sistente, en el otro»*.

Guillermo O’Donnell (1993), al examinar lo que llama «el opacamiento
de Latinoamérica» durante el transcurso de los afios ochenta, presenta el
argumento contrario®, de una forma bastante acorde con la hipétesis del
«empoderamiento mutuo» presentada por Chazan y Shue. Primero, seniala
que «los intentos actuales por reducir el tamano y los déficit del Estado por
considerarlos como burocracia... también destruyen el Estado como dere-
cho y su legitimacién ideolégica» (p. 1358). Continda afirmando que la «cri-
sis del Estado» conduce a una degeneracion de la sociedad civil, en la cual
la organizacién comunitaria y el compromiso civico se sustituyen por una
«atomizacion furiosa» (p. 1365).

Estas ideas generales acerca de como el destino de la sociedad civil esta
ligado a la capacidad del sector publico de sostenerse a si mismo tienen
aspectos interesantes correlativos en el nivel microsocial. Los dispersos
estudios existentes en el mundo en vias de desarrollo encuentran pruebas
de una «sinergia entre sociedad y Estado»®. Los proyectos de desarrollo

33 Véase Shue (1994).

34 O'Donnell usa el término «opacarse» para referirse a la «evaporacion territorial de la dimension
publica del Estado» (1993, 1358), es decir, a la extension de los espacios carentes de burocra-
cias efectivas y de «una legalidad sancionada adecuadamente» (p. 1359).

35 Véanse los articulos de Burawoy, Evans, Fox, Heller, Lam y Ostrom en la seccion especial sobre
«Government Action, Social Capital and Development», World Development 24(6) (junio,
1996) y también Tendler (1998).
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eficaces en el nivel microsocial parecen involucrar a menudo a organismos
estatales en combinacién con grupos sociales locales. La posibilidad de la
«coproduccion», en la cual los organismos estatales y las comunidades loca-
les trabajan conjuntamente para producir un servicio necesario o un bien
colectivo, se asocia a su vez con organizaciones del Estado que tienen sufi-
ciente espiritu de cuerpo y complejidad burocratica para poder ir més alla
de la imposicién mecanicista del conjunto mas simple posible de reglas
centralizadas. El caso arquetipico son las asociaciones de riego en Taiwan,
que se construyen alrededor de una combinacién sutil entre procesos
decisorios burocraticos centralizados y la participacion real de los habitan-
tes de las localidades, ademaés de verificarse un control comunitario signi-
ficativo sobre el proceso de asignacién de los recursos hidricos locales®.
Los Estados con burocracias débiles son incapaces de mantener el tipo de
competencia burocratica orientada hacia lo local que hace posible la «co-
produccién»®7.

Las pruebas de relaciones de suma positiva entre la eficacia de las aso-
ciaciones civiles y la capacidad del Estado no se limitan al Tercer Mundo.
Hasta en los mismos Estados Unidos, «donde no hay Estado», hay ejemplos
histéricos interesantes de «sinergia entre Estado y sociedad». Al examinar
el establecimiento del Children’s Bureau (un organismo estatal para la pro-
teccion de la infancia), una de las creaciones iniciales mas exitosas del
Estado de bienestar estadounidense, Skocpol (1992, 480-491) muestra como
un dilatado espectro de asociaciones voluntarias de mujeres,
geograficamente dispersas, fueron cruciales para que se estableciera esa
«estructura estatal para las mujeres y los nifios» (p. 486). También observa
los paralelos entre este esfuerzo «<maternalista» y la relacion entre las aso-
ciaciones voluntarias de granjeros y el Departamento de Agricultura de
Estados Unidos, otro ejemplo de sinergia entre Estado y sociedad que ge-
neré un cambio social y econémico profundo®.

Si las obras académicas aqui descritas estan en lo correcto, una socie-
dad civil sostenible y floreciente puede depender perfectamente de la cons-
truccién simultdnea de contrapartes competentes y robustas dentro de la
organizacion del Estado. En sentido opuesto, la idea de una «sinergia entre
Estado y sociedad» implica que un cambio hacia Estados menos capaces y
comprometidos hara mas dificil para las asociaciones civiles conseguir sus
fines, disminuyendo asi sus incentivos de participacion civica. En el caso
mas extremo, el resultado seria una version globalizada del «opacamiento»

36 Véase el articulo de Lam (1996). Véase también Moore (1989).

37 Véase la discusion de Ostrom sobre Nigeria en la seccion especial de World Development 24(6)
(junio, 1996).

38 Véase también Skocpol y Finegold (1982). Para una elaboracion reciente de la perspectiva de
Skocpol, véase Skocpol (1996).
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de O’Donnell (1993, 1358, 1359). De nuevo, un examen maés cercano de las
perspectivas tedricas recientes, esta vez politicas en lugar de econémicas,
apunta hacia un interés en el mantenimiento o la expansion de la capaci-
dad del Estado y no en su eclipse. En este caso, sin embargo, es el interés
de los miembros comunes de la «sociedad civil» el que esta en juego, méas
que el de las elites transnacionales.

EL FUTURO DE LA ESTATALIDAD

Las perspectivas politicas mds nuevas, como las que se recogen en la
economia, contienen tantos argumentos a favor del fortalecimiento de las
capacidades del Estado como del eclipse. El analisis de estas perspectivas
produce resultados paralelos a los que se extraen del andlisis de la
globalizaciéon misma. Juntos, ambos tipos de argumentos nos conducen a
esperar que los Estados sigan siendo muy relevantes en el futuro de la
economia politica global, pero ese resultado no puede considerarse como
algo dado en ninguin caso. Precisamente porque un sistema de produccién
globalizado y orientado hacia la produccién de informacion pareciera de-
pender todavia mas de un ejercicio competente de la autoridad publica de
lo que lo hacian las economias anteriores, ello no quiere decir que las
bases institucionales de esa autoridad vayan a sobrevivir. Simplemente
porque la experiencia histérica de los paises mas exitosos a la hora de
adaptarse a la economia globalizada moderna se haya caracterizado por
altos niveles de intervencion estatal, ello no significa que esa experiencia
acabe reflejandose en los acuerdos institucionales que se impongan
globalmente. Todavia més obvio es que la creacién de una asociacién tangi-
ble entre una sociedad civil mas vibrante y unas instituciones estatales
mas capaces no impediria que ambas llegaran a desaparecer.

:Qué podemos decir entonces acerca de las perspectivas futuras de la
estatalidad en esta era de globalizacion? Una hipétesis razonable y opti-
mista es la de la «oscilacion del péndulo», es decir, que el empuje reciente
por reducir la importancia del Estado constituyé una reacciéon natural fren-
te a la anterior «ambicién excesiva de control» de politicos y administrado-
res del Estado. La ostensible «insuficiencia de capacidad» del Estado condujo
a un periodo en el que, en palabras de Dani Rodrik (1996a, 2-3), «el optimis-
mo excesivo acerca de lo que el Estado podria conseguir fue reemplazado
por un pesimismo excesivo». Rodrik continta sefialando que, habiéndose
hoy superado el «pesimismo excesivo... estamos ante una coyuntura en la
que se esta reconsiderando seriamente el papel del Estado en el desarrollo;
una coyuntura que conducira a una comprensiéon mejor del papel que pue-
den y que tendran que desempenar los gobiernos».

La perspectiva de la «oscilacién del péndulo» tiene sentido. Durante el
periodo que sigui6 a la Segunda Guerra Mundial, los Estados asumieron
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mas responsabilidades de las que podian manejar. Solucionar la «insufi-
ciencia de capacidad» requeria claramente repensar la funcién del Estado.
La «oscilacion del péndulo» no estaria ratificando un regreso al pasado,
sino que legitimaria los nuevos esfuerzos por convertir a los Estados en
instrumentos efectivos para la consecucion de fines colectivos. La pregun-
ta es si el péndulo se detendra probablemente en un punto que refleje un
analisis desapasionado de la experiencia global acumulada con respecto a
la eficacia relativa de las diferentes formas y estrategias de accién estatal.

Si partimos del pensamiento de Nettl (1968), se afiade una dimension
histoérica e ideolégica a la narracion sobre el Estado que haria probable-
mente dificil que se pudiera llegar a ese «punto medio eficiente». El argu-
mento de Nettl de que «un autoexamen sociopolitico de Estados Unidos
simplemente no deja espacio para ninguna nocién valida de Estado» (p.
561) nos presenta un caudillo hegemoénico del que hay que dudar que pueda
realizar una valoracién desapasionada de la posiciéon adecuada para el pén-
dulo. A ello debe anadirse el problema de que los actores no estatales mas
poderosos en la definicién del orden normativo global son las elites empre-
sariales, cuya vision acerca de en qué lugar debe detenerse el péndulo esta
influenciada por su interés primordial en la proteccién de sus prerrogati-
vas privadas como empresas. Proponer un conjunto de normas globales
que promueva la busqueda de formas de reducir las exigencias que recaen
sobre las instituciones publicas, pero que también apoye la mejora necesa-
ria de la capacidad del Estado, requerira una revisién ideolégica fundamen-
tal.

Las razones para esperar un cambio de ese tipo escasean, pero alguna
hay. El equilibrio cambiante de la dindmica econémica en el sistema
interestatal es una fuente posible desde la que puede llegar a efectuarse
esa revision. Hasta ahora, las consecuencias del extraordinario éxito eco-
némico de la region de Asia del Este acerca de qué tipo de estatalidad es la
mas efectiva en una economia globalizada han encontrado
sorprendentemente un lugar dentro del discurso oficial. El anélisis oficial
(a diferencia del académico) ha suprimido las consecuencias revisionistas
de la experiencia de Asia del Este con una obstinacién notable®. No obstan-
te, parece inevitable que el discurso global sobre el Estado termine aco-
giendo las experiencias peculiares de esa regiéon*’. Cualquier movimiento
en esa direccion atenuaria el prejuicio vigente a favor del eclipse del Estado.

La reticencia creciente de Estados Unidos a asumir, como lider, la car-
ga de proporcionar lo que otros perciben como bienes colectivos globales
valiosos también puede ser util para impulsar el cambio ideolégico. Susan

40 Véase Wade (1996a).

41 Algunos defenderian que la experiencia de Asia del Este ya es de por si un modelo alternativo,
al menos para los paises en desarrollo de esa region. Véase O'Donnell (1993).
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Strange (1995, 71), por ejemplo, defiende que las asimetrias actuales de
poder interestatal han creado una situacién en la cual «los mas poderosos
pueden bloquear, e incluso vetar, cualquier ejercicio de autoridad sobre
cuestiones globales relativas al medioambiente, la regulacién financiera o
la provisién universal de necesidad basicas de alimentacién, vivienda y
salud». Va mas lejos al afirmar que «la tnica forma de eliminar el veto
actual hegemoénico que impone, como férmula para una mejor
gobernabilidad global, el no hacer nada, es construir, poco a poco, una opo-
sicion convincente basada en la cooperaciéon eurojaponesa, pero incorpo-
rando a los latinoamericanos, los asiaticos y los africanos, que comparten
todos ellos algunos intereses y preocupaciones similares acerca del futuro»
(p. 71). Sin embargo, por remota que pueda ser la perspectiva de este tipo
de accion colectiva, el argumento de Strange identifica otra fuerza poten-
cial adicional que favoreceria el cambio ideol6gico*!.

Estas relativamente improbables fuentes de cambio ideolégico puede
ser que tengan consecuencias s6lo en la medida en que permitan socavar
todavia mas las ya ambivalentes relaciones de los negocios transnacionales
con los proyectos que pretenden eclipsar el Estado. Por mucho que las ET
valoren la eliminacién de la capacidad del Estado cuando ésta restringe sus
prerrogativas de gestion empresarial, también reconocen los beneficios que
tiene poder relacionarse con interlocutores publicos capaces y robustos. Y
aunque les interesa asegurarse de que los administradores estatales puabli-
cos estén a la defensiva, algo que la retérica creciente sobre la inevitabilidad
y la conveniencia del eclipse consigue muy bien, también estan interesa-
dos en evitar la marginacién institucional real del Estado. De entre todas,
esta es la circunstancia que hace mas probable la oscilacién del péndulo.

El principal problema con la perspectiva de «la oscilacion del péndulo»
es que se confunde facilmente con un regreso del «liberalismo solidario».
Aun si la oscilaciéon del péndulo es mas probable que el eclipse, la amenaza
del eclipse es la que sigue configurando la estatalidad. Lo que el entorno
ideolégico global actual hace es asegurarse de que las respuestas frente a
la crisis real de la capacidad del Estado sean defensivas. Las estrategias
que pretenden incrementar la capacidad del Estado para poder satisfacer la
demanda creciente de bienes colectivos y de proteccion social parecen ab-
surdas en una atmésfera ideolégica en la que la contribucion potencial del

41 Otra fuente potencial de cambio normativo, improbable, pero intrigante de todas formas, son

las redes de organizaciones publicas y funcionarios que son parte del orden global. Meyer
(1980), en su ensayo clasico «The World Polity and the Authority of the Nation-State», presenta
un argumento solido a favor del poder colectivo de los funcionarios publicos en la configura-
cion de las normas globales en el nivel transnacional. El modelo general de Meyer no es convin-
cente, especialmente a la vista de los cambios mas recientes en la ideologia global, pero hay
algunos ejemplos modestos muy interesantes de redes transnacionales dentro de las institucio-
nes publicas produciendo cambios en el orden normativo global. Véase, por ejemplo, Peter
Haas (1992).
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Estado al bienestar general esta desmentida tan radicalmente. Los admi-
nistradores estatales y los lideres politicos, que estan presionados y se
esfuerzan al mismo tiempo por intentar preservar el Estado como institu-
cién (y sus propios cargos), pueden producir algunas mejoras organizativas
innovadoras y algunas técnicas saludables para reducir razonablemente el
ambito de la actividad estatal, pero su principal estrategia es probable que
sea renegar del viejo compromiso con el «liberalismo solidario». El proble-
ma de reducir las insuficiencias de capacidad en el Estado se redefine como
un proyecto que pretende construir un tipo de estatalidad «de menos peso
y mas robusta».

En la versién maés siniestra de la estatalidad «de menos peso y mas
robusta», los politicos y administradores consiguen que se apoye el Estado
como institucién a cambio de circunscribir la intervencién del mismo a las
actividades esenciales que mantengan la rentabilidad de los mercados
transnacionales. Se sacrifica la capacidad para suministrar los servicios
que los ricos pueden proporcionarse privadamente por si mismos (por ejem-
plo, salud y educacién), mientras que se mantiene la capacidad mas res-
tringida que se necesita a fin de proporcionar los servicios esenciales para
los negocios y la seguridad (doméstica y global). Brindar seguridad significa
a su vez dedicar mas recursos a la represion de los mas desesperados y
osados entre los excluidos (doméstica e internacionalmente).

Rescatar el «liberalismo solidario» requeriria una configuracion muy
diferente de las relaciones entre Estado y sociedad y, en consecuencia, una
clase muy diferente de «estatalidad» que se fundara en relaciones de
«empoderamiento mutuo» entre las instituciones estatales y una sociedad
civil organizada, similar a la que nos proponen Chazan y sus colegas*’.
Comprometer la energia y la imaginacion de los ciudadanos y las comuni-
dades en la «coproduccion» de servicios es una forma de mejorar la capaci-
dad del Estado para suministrarlos, sin tener que pedirle a la sociedad que
proporcione mas recursos materiales, que son escasos. La creciente apro-
bacién social que se genera cuando se presta un servicio méas efectivo y
ajustado a las necesidades sociales se convierte, a su vez, en una importan-
te recompensa intangible para aquellos que trabajan para el Estado. Pues-
to que esa estrategia recompensa simultaneamente la revitalizacion de la
sociedad civil, aumenta con ello el nimero potencial de participantes en la
«coproduccién», con lo que estéd destinada a producir rendimientos crecien-
tes casi con toda seguridad. Como ocurrié con los beneficios de desarrollar
burocracias en una era anterior, los rendimientos de las formas maés
innovadoras de estatalidad basadas en la «sinergia entre Estado y socie-
dad» pueden ser prodigiosos.

42 Véase Migdal, Kohli y Shue (1994), especialmente Kohli y Shue.
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Desgraciadamente, la tendencia hacia el eclipse del Estado ha hecho
que este tipo de innovacién institucional sea ya poco probable. Apenas se
encuentra hoy el tipo de capacidad necesaria para hacer que el Estado sea
un socio fiable en las estrategias que requieren de una «sinergia entre
Estado y sociedad». Los grupos civiles, en consecuencia, tienen poco inte-
rés en las estrategias de «empoderamiento mutuo» que impliquen la parti-
cipacién de organismos estatales. La desilusion legitima con la capacidad
del Estado para satisfacer las necesidades, exacerbada por el continuo dis-
curso antiestatal del orden global angloestadounidense, se ha plasmado en
un ambiente politico doméstico que hace que cooptar al Estado como aliado
parezca algo demasiado lejano. Finalmente, y tal vez més importante, es
probable que las elites privadas vean como una amenaza politica cualquier
forma de «sinergia entre Estado y sociedad» que involucre a los grupos
subordinados.

Las perspectivas politicas de una sinergia entre Estado y sociedad son
escasas, pero no deberian descartarse totalmente. Para los administrado-
res estatales bajo presion o para los politicos descontentos con un Estado
«de menos peso», es obvio el atractivo politico multifacético de una estrate-
gia basada en la «sinergia entre Estado y sociedad». La sinergia promete
una salida frente a la insuficiencia de capacidad actual, que es asfixiante.
También promete generar un grupo de aliados potencialmente mucho me-
nos ambivalentes que las elites empresariales acerca del valor de las insti-
tuciones publicas, que son el principal pilar politico del Estado «menos
pesado». Desde el punto de vista de las organizaciones civicas, esa logica es
igual de poderosa. El menor peso del Estado no les da mucho. Necesitan
organizaciones estatales capaces de poner en practica sus preferencias po-
liticas, incluso mas de lo que las ET necesitan a los Estados para que éstos
garanticen un entorno global favorable a los negocios. Todavia sigue sien-
do mas probable que nos dirijamos hacia un Estado de menor peso, pero la
posibilidad de que las estructuras estatales existentes puedan forjar nue-
vas alianzas con los actores civiles en las primeras décadas del nuevo milenio
no es menos plausible que las alianzas que se crearon entre las organiza-
ciones sindicales y el Estado en las primeras décadas del siglo XX.

Probablemente, tras la retorica de la globalizacion y el eclipse se reve-
le una problematica bastante consistente con las advertencias originales
de Nettl. Pensar en la futura evaporacion institucional del Estado no pro-
porciona mucha mas claridad que simplemente ignorar esas ideas. La pre-
ocupacion en torno al eclipse distrae la atencion de una serie de cambios
importantes que estan ocurriendo en la naturaleza de la estatalidad. Tam-
bién inhibe la exploracién de formas mas prometedoras de la misma. Ter-
minar deslumbrados por el poder de la produccién y el intercambio
globalizados es igual de contraproducente. Que el futuro se desenvuelva en
la direccién —probable— de un Estado «de menos peso y mas robusto» o se
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lleguen a generar los elementos para una sinergia entre Estado y sociedad
—menos probable—no sélo depende de la 16gica econémica de la globalizacion.
Depende también de lo que la gente piense acerca de la estatalidad.
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CAPITULO 4

Las Empresas Transnacionales y los Estados del
Tercer Mundo: de la vieja a la nueva
Internacionalizacion

Hace una generacion, las controversias acerca del impacto de las em-
presas transnacionales (ET) en el Tercer Mundo fueron fundamentales en
los debates académicos sobre la economia politica del desarrollo. Aquellos
que defendian consistentemente a las ET como instrumentos efectivos para
la extensién de la prosperidad a los paises pobres! se enfrentaban con los
tedricos del imperialismo y de la «dependencia»?, que veian a los inversores
extranjeros como los principales responsables por los retrasos y las
distorsiones en el progreso de los paises del Tercer Mundo. En este debate,
el Estado del Tercer Mundo se erigia como la principal fuerza politica de
oposicion. Los criticos de las ET esperaban que los Estados pudieran corre-
gir las distorsiones del mercado y aceleraran el crecimiento negociando
con las ET o excluyéndolas. Los partidarios de las ET consideraban que los
Estados eran portadores de un nacionalismo irracional, cuyos temores pro-
vincianos al poder econémico de las ET despojaba a sus paises de una fuen-
te esencial de progreso econémico.

Hoy en dia, esa controversia esta muerta. Es ocioso discutir si las ET
son instrumentos 6ptimos para el desarrollo o no, puesto que ningdn pais
del Tercer Mundo considera la posibilidad excluirlas. En Brasil, la adminis-
tracion del presidente Fernando Enrique Cardoso, un antiguo
«dependencista»’, apenas hace declaraciones sobre las ET, excepto para
indicar el interés del pais en atraer inversion extranjera. Los trabajos re-
cientes sobre ET (Rowthorn 1992; Graham y Krugman 1993) prestan aten-
cién principalmente a la inversién cruzada entre paises industriales
avanzados. Las relaciones del Estado con las ET ocupan un lugar secunda-
rio en los andlisis sobre el Estado en el Tercer Mundo, que se concentran
ahora en la capacidad de éstos para realizar politicas de ajuste estructural,

*  Desearia reconocer aqui la ayuda invaluable de John Talbot en la preparacion de este ensayo. Me
gustaria también agradecer a Ha-Joon Chang, Richard Kozul-Wright, Bob Rowthorn y los otros
participantes de la reunion de Cambridge sobre Transnacional Corporation and the Global
Economy por sus Utiles comentarios en un borrador anterior de este articulo.

Por ejemplo, Raymond Vernon (1968).

2 Por ejemplo, Andre Gunder Frank (1967).

Neologismo en espafol en el original. Significa obviamente «defensor de la teoria de la depen-
dencia». (N. del T.)
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o en su tendencia desafortunada a promover el comportamiento de bus-
queda de «rentas propias»” por parte del personal de la administracién pu-
blica.

Ese cambio tiene sentido. La mayoria de la inversién extranjera direc-
ta (IED) ocurre entre paises desarrollados. Para los teéricos del comercio y
de la inversién, para los encargados de adoptar politicas publicas o para los
administradores de las ET, tiene mas sentido concentrarse en los efectos
que tienen las inversiones cruzadas en el Norte. Los casos del Tercer Mun-
do complican el calculo sin que proporcionen un beneficio mensurable a la
hora de encontrar soluciones generales. En los paises pobres, un conjunto
creciente de problemas tremendamente urgentes y la ausencia de alterna-
tivas evidentes ahogan cualquier interés acerca del problema de si una
industrializacion dominada por las ET es menos deseable que otra que se
apoyara mas en la capacidad empresarial local (privada o publica).

No obstante, con el silencio actual se pierde algo. El impacto de las ET
en la trayectoria del desarrollo en el Tercer Mundo es significativamente
mayor de lo que era durante los dias de la controversia mencionada, como
mayores son también las asimetrias de poder econémico y politico que des-
pertaron las reacciones nacionalistas del pasado. A pesar de la ubicuidad
casi total de la dependencia del Tercer Mundo de la IED, las formas de
participacion de las ET en la economia y las consecuencias de ello han sido
muy diferentes entre paises y regiones. Cualquier respuesta efectiva a los
serios problemas de los paises pobres depende de poder separar las estrate-
gias ganadoras de las perdedoras a la hora de negociar con las ET.

Se requiere, por tanto, reconsiderar la evolucion reciente de las rela-
ciones entre las empresas transnacionales y los Estados del Tercer Mundo.
En el transcurso de los dltimos 25 afnos han ocurrido cambios fundamenta-
les en las estrategias de las ET, el caracter de la IED y la posicién de los
encargados de adoptar politicas publicas en el Tercer Mundo. Tanto si tene-
mos éxito en la comprension de sus consecuencias para el futuro como si
no, esos cambios deben ser descritos y analizados. Mi enfoque en relacion
con esa reconsideracion es comenzar a partir de la perspectiva de los Esta-
dos del Tercer Mundo. ;Cuales son las cuestiones que suscita la inversion
de las ET desde el punto de vista de los Estados? ;Qué intereses comparti-
dos y conflictos potenciales subyacen en las interacciones entre los encar-
gados de las politicas publicas en el Tercer Mundo y los ejecutivos de las
ET? ;En qué medida son diferentes de los problemas usuales que pueden
observarse en las relaciones generales entre las empresas y el Estado? Al
analizar las respuestas a estas cuestiones en abstracto se crean las condi-
ciones necesarias para un examen maés concreto de las tendencias histéri-
cas en el periodo posterior a la Segunda Guerra Mundial.

*  Véase nota del traductor en p. 34
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Para efectos del andlisis tiene sentido dividir en dos el periodo poste-
rior a la Segunda Guerra Mundial, separando la «<Edad de Oro del capitalis-
mo» (1950-1973) de los dltimos veinte afios de globalizaciéon y lento
crecimiento®. Las relaciones entre las ET y los Estados del Tercer Mundo
durante la «<Edad de Oro» se conceptualizan aqui mediante la expresion
«vieja internacionalizacién». Lo tipico en la «vieja internacionalizacién»
fue la inversion de Estados Unidos en los grandes paises de Latinoamérica.
Esta clase de inversion, dirigida fundamentalmente a proporcionar bienes
manufacturados para los mercados domésticos del pais receptor y cimenta-
da en torno a filiales de propiedad total de las ET inversoras, fue esencial
para promover una «industrializacién basada en la sustitucién de importa-
ciones». Cardoso y Faletto (1979) la caracterizaron como «la
internacionalizaciéon del mercado doméstico».

La «nueva internacionalizacién» que ha tenido lugar entre 1973 y hoy
en dia responde a un paradigma diferente. Sus estrategias de produccion
estan definidas por los mercados globales, mas que por los mercados loca-
les (aunque ello internacionaliza atin més los mercados domésticos del Tercer
Mundo). Las redes de produccién global se construyen tipicamente en
torno a una serie de «alianzas estratégicas» entre ET, pero ocasionalmente
pueden incluir grupos empresariales del Tercer Mundo. Las exportaciones
manufacturadas del Tercer Mundo hacia los mercados de los paises ricos
son esenciales en el nuevo paradigma, mientras que los flujos de los paises
avanzados al Tercer Mundo asumen crecientemente la forma de prestacion
de servicios e intangibles. La nueva internacionalizacién permea todas las
regiones del Tercer Mundo, pero ahora su lugar arquetipico es Asia del
Este y no Latinoamérica.

Al estudiar la «vieja» y la «<nueva» internacionalizacion se presta un
especial interés a las respuestas cambiantes de los Estados del Tercer Mundo.
;Qué tipo de transformacion produjo el cambio de la «vieja» a la «<nueva»
internacionalizacién en las cuestiones relevantes para los Estados del Ter-
cer Mundo? ;Hasta qué punto el cambio en la concentraciéon geografica de
la IED es una consecuencia de los distintos enfoques politicos de los dife-
rentes Estados, a diferencia de la aplicacion de la 16gica mas simple de la
dotacion de recursos naturales, costos laborales o mercados? jLa «nueva
internacionalizacién» implica la resolucion de los conflictos del pasado en-
tre las ET y los Estados del Tercer Mundo, y una mayor contribucién de la
IED al crecimiento y al bienestar en estos paises, 0 aumenta la distancia
entre los intereses de las ET y los de los paises del Tercer Mundo?

Después de examinar las respuestas a estas preguntas en términos
generales, se ofrecera un ejemplo especifico del cambio que supone pasar

3 Cfr. Millberg (1998).
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de la vieja a la nueva internacionalizacién: el cardcter cambiante de la
industria de la tecnologia de la informaci6n en tres paises en vias de desa-
rrollo que cuentan con elites industriales relativamente grandes y
diversificadas: Brasil, India y Corea. Este caso nos permitira un examen
mas cercano de las semejanzas y diferencias de las politicas estatales y las
estrategias de las ET en los distintos paises y regiones. También permitira
observar mas concretamente los procesos que se encuentran detras de la
transicion de la «vieja» a la «<nueva» internacionalizacién, y nos dara una
oportunidad de realizar una evaluacién mas especifica de como la nueva
internacionalizacién puede cambiar la posicién de los paises del Tercer
Mundo en la divisién internacional del trabajo.

Antes de pasar al examen de los recientes cambios historicos y de su-
mergirnos en los detalles de una industria concreta, debemos prestar aten-
cién a las cuestiones generales que afectan las relaciones entre los Estados
del Tercer Mundo y las ET.

LAS CUESTIONES PARA LOS ESTADOS DEL TERCER
MUNDO

Para muchos funcionarios estatales, la cuestion a la cual afecta la in-
version extranjera es simple. Es idéntica a la cuestién que estos funciona-
rios se plantean sobre cualquier sector al que alcance su poder: cémo
extraer el mayor beneficio personal de cualquier riqueza o ingreso que
puedan generar los actores privados. Si ese es el tipo de funcionarios que
predomina, estamos ante Estados predatorios”. Su interaccién con las ET
se describe mejor en términos de modelos de negociacién entre grupos de
individuos, mas que como relaciones entre dos tipos de instituciones.

Otras estructuras estatales se comportan méas como burocracias
weberianas*. No son simplemente sumas de individuos maximizadores de
su utilidad, sino organizaciones capaces de perseguir fines colectivos. La
perspectiva de los funcionarios estatales en esas organizaciones refleja el
elemento irreducible de identificacion con la naciéon que es peculiar del
Estado como institucion (O’Donnell 1979). Los Estados pueden definir qué
es el «interés nacional» cripticamente, pero en la medida en que sean capa-
ces de actuar como agentes de una colectividad mayor, su comportamiento
se convierte en algo tedricamente mas interesante.

Cualquier Estado que persiga fines colectivos generales tendra un fuer-
te interés en maximizar el potencial productivo futuro del territorio que
gobierna. Puede hacerlo con el propésito de mejorar el bienestar de sus

*  Véase el capitulo 1 de este libro.

Para una discusion de las burocracias weberianas en contraste con las organizaciones estatales
predatorias, véase Evans (1995, 29-30, 46-47). Véase también el capitulo 2 de este libro.
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ciudadanos (y, por tanto, para aumentar el apoyo politico que
presumiblemente recibira de ellos) o simplemente con el fin de aumentar
la productividad local, que es la base sobre la cual se apoya el Estado para
obtener sus propios recursos. En cualquier caso, la preocupacién por el
crecimiento econémico hace que el Estado tenga firmes intereses compar-
tidos con el capital. En tanto la acumulacion de capital signifique inversién
en activos productivos a largo plazo, los fines del capital y el Estado
coinciden. Los Estados proporcionan los bienes colectivos que necesita el
capital para poder realizar inversiones a largo plazo. Esos bienes colectivos
no serian sélo infraestructuras fisicas, sino también, e incluso més primor-
dialmente, un conjunto de normas que gobiernen los derechos de propie-
dad y las transacciones econémicas, y que sean predecibles y claras®. El
capital privado proporciona la red descentralizada de recogida de informa-
cién y de iniciativa empresarial efectiva que una burocracia tnica no puede
duplicar.

Aunque el capital es el aliado natural del Estado en cualquier proyecto
compartido de transformacion econémica, la relacion entre las inversiones
productivas a largo plazo y aquellas que buscan maximar los beneficios no
es tan directa como las teorias del comportamiento empresarial mas sim-
plistas pudieran sugerir. La busqueda del beneficio puede tomar una varie-
dad de formas, incluyendo la especulacién improductiva. Una vez que la
teoria econémica ha admitido la posibilidad de los rendimientos crecientes,
la dependencia de los procesos previos y los equilibrios miltiples (Arthur
1990; Krugman 1987; Romer 1994), la conveniente ecuacién entre mejoras de
la productividad y bisqueda empresarial de beneficios no puede tomarse
como algo dado. El capital sigue siendo un agente potencial de la transfor-
macién econémica, pero su contribucién a ella se hace contingente, en
lugar de automatica.

Mantener el aspecto del capital que busca el beneficio unido a aquel
que contempla su potencial transformador es especialmente problematico
para los Estados del Tercer Mundo. A ningdn empresario le gusta enfren-
tarse con las ideas de Schumpeter sobre destruccién creativa del mercado
existente’, y cualquier persona sensata que se dedique a los negocios tiene
aversion al riesgo, pero los capitalistas del Tercer Mundo, que operan en
una economia internacionalizada en la cual ellos son inevitablemente
diminutos en relacién con la competencia global, se encuentran en una
posicién especialmente dificil para asumir riesgos. La desproporcién entre
el tamano maximo posible de las organizaciones de los empresarios priva-
dos y el tamano econémicamente exigido por las inversiones para la

> Cfr. con el trabajo de North (1990) y otros «nuevos institucionalistas.

Para Schumpeter, las economias se veian sujetas ciclicamente a procesos de destruccion creativa
que reacomodaban los sectores productivos de la economia a las nuevas condiciones de pro-
duccién, eliminando o reduciendo ciertas formas de produccion y potenciando otras. (N. del T.)
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transformacion econémica, como Gerschenkron (1962) observé en su ana-
lisis de los ultimos paises en incorporarse al desarrollo europeo, es todavia
mas evidente para los paises pobres.

Desde esta perspectiva, el Estado tiene ventaja sobre los empresarios
individuales. Los proyectos empresariales colectivos organizados por el
Estado pueden ser pequeiios comparados con los estdndares globales, pero
el Estado se puede permitir asumir mayores riesgos y tener una perspectiva
a mas largo plazo. Cuando actiian como promotores de esfuerzos econémi-
cos novedosos, como los que generaron las economias de aglomeracion”
que se encuentran en lugares como Silicon Valley, que dependen
crecientemente de la accién conjunta de muchas empresas diferentes, la
actividad del Estados puede ser trascendental para superar los problemas
de la accién colectiva. En resumen, que la bisqueda de rentabilidad se
mueva o no en la direcciéon de las inversiones que crean nuevos activos
productivos para que los ciudadanos de un lugar determinado trabajen en
ellos, puede depender perfectamente de la capacidad del Estado para tras-
cender los limites de los empresarios particulares que operan en una posi-
cion periférica en relacién con la economia mundial.

La légica de la relacién entre el Estado y el capital transnacional es
diferente. Las disparidades de escala entre el sector publico y el sector
privado van en direccion contraria a la que acabamos de mencionar. Pues-
to que la mayoria de las ET puede asumir tranquilamente que es improba-
ble que aun los contratiempos mas serios amenacen su supervivencia a
largo plazo, tienen mayor libertad para asumir riesgos. En este sentido,
son agentes mas probables de la transformaciéon econémica, pero es preci-
samente el tamano y la capacidad lo que les da el poder de efectuar cam-
bios, y lo que los convierte también en aliados poco fiables. Puede que
tengan una mayor capacidad para asumir riesgos, pero es mucho més difi-
cil convencerlas de que tomen el tipo de riesgos en los cuales estdan maés
interesados los Estados del Tercer Mundo, es decir, los riesgos que impli-
can realizar inversiones que mejoren la productividad a largo plazo en el
interior de las fronteras de un pais pobre concreto.

Con el propédsito de apreciar plenamente las complicadas relaciones
entre los Estados del Tercer Mundo y el capital trasnacional, deben verse
las trayectorias locales en el contexto de la economia global. La division
internacional del trabajo establece los parametros del éxito y del fracaso
nacionales. Algunos de los nichos en esa division del trabajo son claramen-
te mas rentables que otros, no sélo porque su rentabilidad es mayor, sino

Las economias de aglomeracion son las externalidades positivas, o beneficios en un lenguaje no
especializado, que se generan por el hecho de colocar los recursos productivos en una situacion
en la que se generan sinergias mutuas entre ellos que aumentan el potencial de crecimiento con
respecto a una situacion de dispersion de los recursos. (N. del T.)
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porque constituyen lo que Hirschman (1977, 96) ha llamado las «conspira-
ciones multidimensionales favorables al desarrollo». La produccién de tex-
tiles terminé creando una «conspiracion multidimensional favorable al
desarrollo» en la Inglaterra del siglo XVIII. En Portugal, durante ese mis-
mo periodo, la produccién de vino fue un buen negocio para los viticultores
locales, pero un callejon sin salida para el desarrollo del pais en su conjunto.

Si la especializaciéon de la produccién estuviera determinada por los
recursos naturales que se poseen (como una version simplista de la teoria
tradicional de la ventaja comparativa pudiera sugerir), entonces preocu-
parse por las diferencias entre los nichos existentes en la divisién global
del trabajo seria estéril. La unica tarea de un pais seria determinar cuédl es
el nicho para el que estaba destinado y llenarlo lo mejor que pudiera. Des-
graciadamente, la especializacién econémica en una economia mundial que
se caracteriza por los rendimientos crecientes y la dependencia del proceso
previo es un tema mucho mas complicado e indeterminado. No sélo puede
crearse artificialmente una ventaja comparativa, sino que el proceso de
construccién puede producir resultados poco probables e insélitos. Por qué
los italianos habrian de tener éxito en la construccion de maquinaria para
la inyeccion de plasticos, mientras que los daneses tienen una ventaja com-
parativa en productos farmacéuticos es s6lo obvio post hocb. Por qué Ar-
gentina, con su masiva producciéon de cuero, habria de tener menos éxito
en la exportacion de zapatos de piel que Brasil, o por qué Pakistan pueda
tener cualquier tipo de ventaja comparativa en la exportacién de instru-
mental quiridrgico es todavia més dificil de explicar.

La dificultad para predecir el potencial productivo a largo plazo de cual-
quier conjunto dado de recursos productivos de un territorio se encuentra
en el corazon de la tension entre los Estados del Tercer Mundo y las ET.
Los Estados del Tercer Mundo deben emprender iniciativas que puedan
convertirse en la base de su participacién en sectores y actividades que
constituyan «conspiraciones multidimensionales favorables al desarrollo».
Las ET no tienen ninguna razoén para realizar apuestas optimistas a favor
de la transformaci6n futura de cualquier pais pobre. Es més, puesto que la
mayoria de los altos ejecutivos de las ET siguen proviniendo de un nimero

6 Véase Porter (1990, 1, 149, 162, 314)

7 Como ha sefalado recientemente The Economist (1995, 14), gran parte del discurso del
«multiculturalismo» en relacién con la administracion de las ET es «puro ruido». Segun las
estadisticas de esta publicacion, «la proporcién de miembros de origen extranjero en los
consejos de direccion de las 500 compahias mas importantes de Estados Unidos en 1991 era,
entre todas, del 1%, la misma que 10 afos antes...». Y, naturalmente, en la medida en que la
administracion de la empresa adquiere un cierto sabor «multinacional», lo mas probable es que
ello implique una relacion fértil entre Estados Unidos y Europa o entre paises de la Unidn
Europea. El mundo en vias de desarrollo sigue siendo en gran medida «la periferia», al menos en
lo que se refiere a la cultura colectiva de los ejecutivos de las ET.
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pequeno de paises industriales avanzados’, el prejuicio natural de su «ra-
cionalidad limitada» colectiva® los conduce a interpretar que los entornos
desconocidos del mundo en vias de desarrollo no son adecuados para las
actividades industriales de punta.

Los paises pobres que intentan huir de sus nichos de baja rentabilidad
deben siempre estar atentos a las oportunidades para reconstruir su ven-
taja comparativa. Se tiene que convencer a los ejecutivos de las ET de que
el entorno local ofrece mas externalidades positivas para las nuevas y pro-
metedoras actividades que las que ofrecen una gran variedad de lugares en
otras naciones del mundo, la mayoria de las cuales cuentan ya con
economias desarrolladas. Esos ejecutivos tienen todo tipo de razones para
no apartarse de la perspectiva tradicional que destaca la oportunidad de
obtener beneficios teniendo en cuenta los recursos naturales locales, en
lugar de con hipotéticos recursos potenciales. Esa vision tiende a ratificar
y a congelar la posicién ya existente de un pais en la divisiéon global del
trabajo. En consecuencia, elegir confiar en las ET es una estrategia arries-
gada para aquellos paises que intentan evitar permanecer atrapados en
actividades de baja rentabilidad que agotan sus recursos productivos.

Sea o no arriesgado, es inevitable confiar en las ET en el mundo con-
temporaneo. No existe ningin Estado del Tercer Mundo que se pueda per-
mitir excluir a las ET o cuyas politicas publicas se estimen que quedan
fuera de los limites de lo que se considera razonable por la cultura colecti-
va de los ejecutivos de estas empresas. En lugar de concentrarse en nego-
ciar mejores acuerdos, la mayoria de los paises en vias de desarrollo debe
preocuparse por como asegurar que sus politicas concuerden con las estra-
tegias prevalecientes de las ET. En resumen, los Estados del Tercer Mundo
tienen s6lo un limitado espacio de maniobra dentro del cual pueden perse-
guir el fin de una transformacién econémica que mejore la productividad.

Lo que es sorprendente, a la vista de las gigantescas restricciones bajo
las cuales operan los Estados del Tercer Mundo, es que éstos tengan éxito
en ocasiones a la hora de negociar efectivamente acuerdos y de establecer
nuevos nichos para sus paises dentro de la division global del trabajo. La
historia de la interaccién entre las ET y los Estados del Tercer Mundo
durante el medio siglo posterior a la Segunda Guerra Mundial muestra
cémo las alternativas en el Tercer Mundo se ven constrenidas por un
contexto global en rapido desarrollo, pero también permiten concluir que
las acciones de los Estados pueden suponer una diferencia. Algunas veces
esa diferencia es marginal y se encuentra sujeta a su posterior reversién,
pero otras es sustancial y s6lida.

8 Cfr. Simon (1975).
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LOS PARADIGMAS CAMBIANTES DE LA IED EN EL TERCER
MUNDO

Los inversores extranjeros han tenido siempre una fuerte influencia
en la economia politica de los paises pobres. Los inversores de los primeros
tiempos eran politicamente inseparables del colonialismo y su paradigma
economico era el de la ventaja comparativa clasica. Las tnicas inversiones
que tenian sentido eran las que explotaban la base de recursos naturales
del Tercer Mundo, extrayendo minerales o beneficiandose del clima y el
suelo. Las inversiones que pudieran imitar las actividades econémicas im-
portantes en la metrépoli se veian no sélo como algo irracional, sino que a
menudo estaban prohibidas por los poderes coloniales.

Durante el periodo cldsico de internacionalizacién, a finales del siglo
XIX y comienzos del siglo XX, hubo alguna IED en empresas manufacture-
ras, pero el impulso basico para las relaciones econémicas entre Norte y
Sur sigui6 siendo la explotacion de la ventaja comparativa clasica. Para los
fabricantes del Primer Mundo, el Tercer Mundo era una fuente de mate-
rias primas y un mercado. Como Bairoch y Kozul-Wright (1995) sefialan,
este modelo temprano de la «globalizacién» practicamente no se preocup6
por acortar la distancia entre la productividad en el Primer Mundo y el
Tercer Mundo, y en algunos casos establecié las bases para ensancharla.

Después de la Segunda Guerra Mundial, un nuevo tipo de inversién
extranjera comenzé a complementar la inversion tradicional. Las mate-
rias primas continuaron dominando las exportaciones del Tercer Mundo,
pero en algunos de estos paises la inversién transnacional que buscaba
satisfacer la demanda local creciente de bienes de consumo manufacturados
comenz6 a rivalizar en importancia con las inversiones extractivas. La pro-
duccién y el consumo dentro de las economias del Tercer Mundo se
internacionalizaron como nunca lo habian estado previamente. Al mismo
tiempo, los vinculos que unian los bienes situados en el Tercer Mundo a
otros propietarios en economias avanzadas se hicieron mucho mas comple-
jos y efectivos. Las operaciones econémicas del Tercer Mundo se encontra-
ban ahora integradas en organizaciones corporativas del Primer Mundo
por algo més que una definicién juridica®.

El predominio de la IED destinada a la sustituciéon de importaciones
resulté al final més breve que la hegemonia de la que anteriormente ha-
bian gozado las tradicionales inversiones extractivas orientadas a la expor-
tacion. Hacia finales de los anos setenta, la inversién manufacturera dirigida
a los mercados domésticos del Tercer Mundo hacia parte ya de la «vieja
internacionalizacién». Habia comenzado a surgir una «nueva

9 Cfr. Wilkins (1995) para una vision diferente del caracter cambiante de las inversiones de las ET.
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internacionalizacién», que se erigia en torno a redes de produccion global y
formas mas complejas de alianzas entre empresas transnacionales, y
también entre ellas y el capital local. De la misma manera que las inversio-
nes para la sustituciéon de importaciones que se daban en la «vieja
internacionalizacion» se habian superpuesto a las formas tradicionales de
IED, sumaéandose a ellas en vez de sustituirlas, la «nueva
internacionalizaciéon» se superponia a las redes existentes de sustitucion
manufacturera, pero establecia con claridad un nuevo paradigma. La pro-
duccion y el consumo de productos manufacturados en el Tercer Mundo se
encontraban méds profundamente dominados que nunca por el capital
transnacional, pero las ET afniadieron a su produccién existente para los
mercados locales las exportaciones manufacturadas a los mercados de los
paises avanzados!®. Incluso en el Tercer Mundo la inversién extranjera se
convirtié en un vehiculo para el comercio «entre sectores industriales» y
para explotar la ventaja comparativa clésica.

A pesar de que la llegada de la «vieja internacionalizacién» y la transi-
cion a la «<nueva» estaban gobernadas primordialmente por los cambios en
el caracter de las empresas transnacionales y en la estructura de la econo-
mia global en su conjunto, los Estados del Tercer Mundo y sus politicas
publicas tuvieron también cierto protagonismo. Examinar los puntos en
comun y los contrastes entre la vieja y la nueva internacionalizacion es
una de las mejores estrategias para aclarar las relaciones cambiantes en-
tre los Estados del Tercer Mundo y las ET.

LA VIEJA INTERNACIONALIZACION

Las raices de la internacionalizaciéon de los sectores manufactureros
del Tercer Mundo que sigui6 a la Segunda Guerra Mundial se hallan en
una combinacién compleja de factores econémicos y politicos. El simple
hecho de que los paises mas grandes o mas avanzados del Tercer Mundo
ofrecieran mercados mas prometedores para los bienes manufacturados
mas complejos, hizo que la IED en el sector de las manufacturas se hiciera
mas atractiva econémicamente, y las mejoras tecnolégicas en los transpor-
tes y las comunicaciones la hicieron mas factible. Igual de importante es
que las principales empresas de los paises avanzados habian desarrollado
un repertorio de técnicas organizativas que les hicieron tener confianza en
que podrian controlar la complejidad que suponia la fabricacién realizada
en sitios de produccion lejanos!.

19 Una importante tendencia que no se estudia en el analisis que presentamos aqui es la importan-
cia creciente de las actividades en el sector de servicios de las ET en el mundo en vias de
desarrollo. Se requeriria otro articulo para analizar seriamente la dominacion creciente de las ET
de los mercados de intangibles del Tercer Mundo (por ejemplo, de los medios de comunicacion
y de los seguros contra riesgos).

" Cfr. Fouraker y Stopford (1968); Stopford y Wells (1972).



CAPITULO 4

La politica tuvo también un papel fundamental. En Latinoamérica, el
colapso de los mercados internacionales de materias primas durante la
Gran Depresion dejé a los encargados de las politicas publicas desilusionados
con la ventaja comparativa tradicional, e hizo que la idea de una estructura
productiva local mas diversificada se hiciera muy atractiva. El mismo trau-
ma aument6 la influencia politica de las elites locales interesadas en la
fabricacion, y disminuy6 el dominio politico anterior, no discutido, de los
exportadores tradicionales de materias primas. Las barreras arancelarias
que se establecieron a continuaciéon ayudaron a convencer a las ET de que
merecia la pena intentar suministrar localmente sus productos a los mer-
cados del Tercer Mundo, en lugar de confiar en las exportaciones del Pri-
mer Mundo hacia ellos.

Esta combinacién de cambio econémico y politicas estatales puso en
marcha una transformaciéon fundamental en el caracter de la IED en el
Tercer Mundo. Puesto que las empresas estadounidenses lideraron el pro-
ceso, comparar las caracteristicas de la IED estadounidense en el Tercer
Mundo en 1950 con las de 1974 ofrece una manera rapida de mostrar la
evolucion de la «vieja internacionalizacién». En 1950, sélo el 15% de la IED
en el Tercer Mundo se dirigia al sector manufacturero, pero en los princi-
pales mercados de Latinoamérica, que eran el lugar mas importante para
la IED estadounidense en estos paises, las manufacturas eran ya un com-
ponente principal de la IED, suponiendo el 30-45% del total del IED
estadounidense en Argentina, México y Brasil (Pizer y Cutler 1960, Tabla
3). Hacia 1974, la proporcién de la inversién manufacturera de la IED esta-
dounidense en el Tercer Mundo se habia més que doblado en conjunto. En
los principales mercados latinoamericanos, la fabricacién se habia conver-
tido en la forma dominante de IED. En Argentina, Brasil y México, las
manufacturas suponian mas de dos tercios de la IED estadounidense. In-
cluso en Venezuela, donde las exportaciones petroliferas dominaron la eco-
nomia a lo largo de todo el periodo, la IED en el sector manufacturero se
disparé y se multiplicé por mas de 25 (pasando de 24 millones de délares a
559 millones de délares al final de ese periodo, lo que suponian el 40% de la
IED estadounidense) (Lupo y Freidlin 1975, Tabla 13)'2.

Las inversiones de las ET en capacidad manufacturera local unieron en
un proyecto general de industrializacién para la sustitucién de importacio-
nes (ISI) a los administradores de las empresas extranjeras y a los encarga-
dos de las politicas publicas que favorecian politicas desarrollistas, pero el
grado en el cual ese proceso contribuy6 a fortalecer los intereses de los

2 Las cifras para Venezuela se dan, naturalmente, en términos nominales. En Latinoamérica en su
conjunto, la IED de Estados Unidos en empresas manufactureras se multiplicé por 20 en
términos nominales, pasando de apenas 400 millones de ddlares justo después de la Segunda
Guerra Mundial, a 9.000 millones para el aho 1976 (Evans 1979, 25).
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Estados del Tercer Mundo en la construccion de nuevas capacidades que
mejoraran la produccién en sus territorios varié sustancialmente de un
sector a otro. Algunas de las nuevas inversiones de las ET representaron
claramente victorias para los Estados que estaban intentando que las ET
se comprometieran con un proyecto unico para mejorar la productividad.
Otras de esas inversiones fueron simplemente expresiones de la busqueda
de las ET de nuevos caminos para obtener mas beneficios, y otras tuvieron
seguramente un impacto negativo sobre las capacidades productivas loca-
les.

La producciéon de automéviles es un buen ejemplo del primer caso. En
paises como Brasil o México, el Estado no sélo cre6 un incentivo para la
IED, al hacer los automéviles importados prohibitivamente caros, sino que
también inici6 un esfuerzo sistematico por convencer a las ET del sector
automotriz de que les proporcionaria un apoyo predecible que las ayudaria
a que sus inversiones fueran rentables a largo plazo'®. La implantacién
posterior de cadenas de montaje de las ET generé una nueva capacidad
econdémica, cre6 nuevos puestos de trabajo para trabajadores industriales
cualificados, y estimul6 la produccién de repuestos y componentes (a me-
nudo suministrados por fabricantes locales), y de bienes intermedios que
iban del plastico al acero (a menudo producidos por el Estado).

Los cigarrillos nos ofrecen un patrén divergente. Las ET estadouniden-
ses productoras de tabaco, al enfrentarse en los afios sesenta a una des-
aprobacion publica creciente a su producto en sus paises de origen,
emprendieron un plan cardinal para quitarles el mercado latinoamericano
a los monopolios adormilados (a menudo de propiedad local) que lo contro-
laban en aquel tiempo. Los Estados de la regién capitularon finalmente
frente a los esfuerzos extenuantes de las ET, entre los que estuvo incluso
el contrabando de cigarrillos para convencer a los gobiernos latinoamerica-
nos de que la resistencia sé6lo significaria una pérdida de ingresos fiscales
(al menos eso es lo que defiende Shepard (1985)). Una vez que estuvieron
dentro de esos mercados, las ET aumentaron espectacularmente los
gastos en publicidad (junto con el precio de los cigarrillos) y demostraron
su habilidad para inducir la demanda dentro de un mercado. Fue una es-
trategia exitosa desde el punto de vista de los beneficios de las ET, pero
tuvo consecuencias obviamente negativas para la productividad local (te-
niendo en cuenta las consecuencias adversas para la salud que tiene el
aumento en el consumo de cigarrillos). En este sector (al igual que en otros
donde el efecto de la inversion de las ET fue principalmente cambiar las
preferencias de los consumidores), los Estados carecieron del poder

3 Existe, obviamente, un muy numeroso trabajo académico acerca de la creacion de la industria

del automovil en Latinoameérica. Véanse, por ejemplo, Bennett y Sharpe (1985); Jenkins (1977);
Kronish y Mericle (1984); Shapiro (1994).
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necesario para hacer que la busqueda del beneficio de las ET se alineara
con una transformacién econémica que mejorara la productividad.

Ademas de que sus efectos variaran entre sectores, la
internacionalizaciéon de la producciéon y el consumo del Tercer Mundo
tuvieron un ritmo diferente entre paises y regiones. Los Estados con
mercados domésticos mas grandes tuvieron maés éxito a la hora de atraer
la inversion de las ET. Por ejemplo en el afio 1974, y para el caso de las
empresas de Estados Unidos, cerca de la mitad de toda la IED estadouni-
dense en manufacturas en el Tercer Mundo se encontraba en México y
Brasil. Los paises mas pequenos, mas pobres, sin mercados domésticos
importantes, tenian poco poder de negociacién cuando intentaban atraer
actividades de fabricacién complejas. También continuaron prevaleciendo
las preferencias regionales tradicionales: Estados Unidos siguié concen-
trandose en Latinoamérica, mientras que las antiguas colonias siguieron
siendo atractivas para Gran Bretana y Francia.

Los paises pequenos y pobres de Asia del Este y del sudeste, como Corea
y Taiwan, en gran medida fueron excluidos. A pesar de ser clientes milita-
res y politicos de Estados Unidos, estos paises no fueron lugares atractivos
para la IED cuando la inversién manufacturera en el extranjero florecié en
los afios cincuenta y sesenta. Sus mercados diminutos y poco familiares no
eran atrayentes, y sus agresivos vecinos comunistas hacian las inversio-
nes a largo plazo inseguras. En estos paises, el capital extranjero provino
fundamentalmente del sector ptiblico mas que del privado. Llegé como ayuda
extranjera estadounidense, y ayudé a construir la capacidad y la fuerza
econémica de las estructuras estatales locales. En Taiwan y Corea, la in-
versién en sustitucién de importaciones ocurri6 gracias a proyectos con-
juntos construidos en torno a alianzas entre el Estado y una incipiente
clase industrial local, con una ayuda mucho menor de las ET.

Incluso aquellos mas privilegiados por el proceso de internacionalizacion
que siguid a la posguerra encontraron que los resultados no eran todo lo
satisfactorio que deseaban. Paises como Brasil y México no contaban
todavia a comienzos de los anos setenta con un nimero adecuado de traba-
jos en el sector industrial local, y seguian padeciendo la plaga de los proble-
mas persistentes derivados del desequilibrio de 1a balanza de pagos. Ademas,
las filiales cuya finalidad era proveer los mercados domésticos en el Tercer
Mundo solian ser todavia de propiedad total de las organizaciones matrices
de la metrépoli y estaban estrechamente controladas por ellas. A comien-
zos de los afios setenta, las presiones politicas de los Estados del Tercer
Mundo por cambiar lo que hoy conocemos como la «vieja
internacionalizacién» estaban creciendo. Al mismo tiempo, las estrategias
globales de las ET estaban evolucionando en un sentido que presagiaba la
«nueva internacionalizacion». Una vez mas, la politica local y la economia
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global se combinaron para transformar el paradigma de la IED en el Tercer
Mundo.

LA NUEVA INTERNACIONALIZACION

Segun fue madurando la «vieja internacionalizacion», los paises en vias
de desarrollo que habian tenido mas éxito a la hora de atraer la inversién
de las ET habian adquirido poder de negociacién simplemente por el hecho
de que la rentabilidad de un mayor ntimero de activos econémicos de las
ET dependia del «clima para los negocios» en estos paises. Estos Estados
aventajados intentaron usar ese poder de negociacién para conseguir tres
cosas. Primero, deseaban mas de lo que siempre habian querido: inversion
local en activos que mejoraran la productividad, especialmente en sectores
y actividades que pudieran conducir hacia «conspiraciones
multidimensionales favorables al desarrollo». En segundo lugar, deseaban
que las filiales de las ET aumentaran sus exportaciones, al menos lo sufi-
ciente como para compensar su repentino apetito de enormes dimensiones
por los insumos importados. Finalmente, estos Estados argumentaban que
en la medida en que las ET se encontraban cada vez méas intimamente
involucradas con el sector productivo industrial doméstico, las filiales de
propiedad total extranjera eran menos adecuadas. La India introdujo las
llamadas restricciones «<FERA», que exigian a las ET vender un porcentaje
del capital social de sus subsidiarias a accionistas locales!. México inici6 la
«mexicanizacioén». Brasil presion6 para que se crearan alianzas estratégi-
cas de empresas en sectores en los cuales el Estado sentia que tenia un
verdadero poder de negociacién, como el petroquimico y las telecomunica-
ciones.

Pero a medida que los Estados del Tercer Mundo presionaban para que
se dieran cambios, la estructura global de las operaciones de las ET estaba
sufriendo simultdneamente una metamorfosis. La nueva léogica de la
inversion extrajera directa global les permitié reestructurar sus inversio-
nes de tal manera que respondieran a las presiones del Tercer Mundo.
Irénicamente, la respuesta también debilité a algunos de los Estados que
previamente contaban con ventaja, y les dio a otros la oportunidad de
convertirse en beneficiarios principales del nuevo modelo de IED.

En el viejo internacionalismo, las ET habian trasplantado a los princi-
pales paises del Tercer Mundo réplicas a escala menor de sus organizacio-
nes productivas en los paises avanzados. Segun las ET se fueron haciendo
mas complejas, y se increment6 la facilidad de comunicacién y de viajar
por todo el globo, y a medida que las presiones competitivas se hicieron
mas intensas, replicar las operaciones domésticas en una multiplicidad de

4 Véase Encarnation (1989).
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paises ya no parecia ser eficiente. Cuando los pactos del Acuerdo General
de Aranceles Aduaneros y Comercio (GATT) hicieron que los aranceles aban-
donaran el nivel de los dos digitos y que se redujeran las barreras no aran-
celarias, los beneficios potenciales de una forma mas diferenciada de
organizacion global aumentaron. En lugar de internacionalizar cada uno
de los mercados domésticos individuales, creando copias de las empresas
inversoras en cada uno de ellos, ahora tenia mas sentido intentar organi-
zar la produccion globalmente. El ideal era suministrar a cada mercado
nacional aquello que se pudiera producir en cualquier otro lugar del mun-
do de una manera maés eficiente, sin presuponer que la geografia y las
fronteras nacionales eran limitaciones insuperables. La visién de redes de
producciéon global (Gereffi 1995) reemplaz6 a la vieja imagen de la
internacionalizaciéon de las ET como un padre que presidia un conjunto
disperso de réplicas menores de si mismo.

Las redes de produccion global suponian una jerarquia menos definida
que la que reinaba en el modelo de matriz-filial. Puesto que cada unidad de
la red se apoyaba en otras partes de la misma para los insumos y también
para la venta de sus bienes, la ventaja interna derivada de la coordinacién
disminuia la necesidad de un control formal, de tipo juridico. Las alianzas
estratégicas entre diferentes ET se hicieron mds comunes y la insistencia
en realizar las inversiones extranjeras a través de subsidiarias plenamen-
te controladas se hizo menos acuciante. Incluso la definicion de lo que
constituia una ET se hizo mas confusa. Un fabricante de ropa global como
Liz Clairbone podia controlar una red diferenciada de fabricas, localizadas
en una docena de paises diferentes en varias partes del Tercer Mundo,
pero no tenia que ser propietario de ellas para controlar su produccion
(Lardner 1988).

La nueva internacionalizacion —al igual que la vieja antes que ella— se
superpuso a los modelos previos de IED, mas que reemplazarlos. El sumi-
nistro de los mercados domésticos del Tercer Mundo continué siendo una
ocupacién fundamental de las empresas afiliadas a las ET. En el caso de la
IED estadounidense, por ejemplo, en 1988 sé6lo se reexporté a Estados Unidos
el 20% de las ventas de las empresas afiliadas con sede en los paises en vias
de desarrollo (Mataloni 1990, tabla 5). Asi mismo, las filiales totalmente
controladas no desaparecieron necesariamente, pero a menudo se combi-
naron con nuevas alianzas empresariales que daban a las ET un conjunto
diversificado de instrumentos organizativos en cada mercado local. A pesar
de todo ello, la nueva internacionalizacién representé un cambio real en la
forma en que las ET se insertaban en las economias del Tercer Mundo.

Las consecuencias de la nueva internacionalizacién para los Estados
del Tercer Mundo fueron contradictorias en varios sentidos. En teoria, el
declive de la hegemonia de la geografia a la hora de determinar dénde
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emplazar la produccion podia ayudar a distribuir las nuevas inversiones de
una manera mas igualitaria y beneficiar al Tercer Mundo. La promesa de
nuevas oportunidades de reexportacion hacia los mercados domésticos de
las ET era seductora, y los sistemas de control de la produccion con estruc-
turas menos rigidas abrian la posibilidad de que el capital del Tercer Mun-
do pudiera participar en las «alianzas estratégicas». En la practica, los Estados
del Tercer Mundo que tenian interés en que las ET fueran maés receptivas
a sus problemas de balanza de pagos acabaron obteniendo mas de lo que
habian pedido. Las exportaciones a través de redes de mercado globales,
controladas por las ET, implicaban una subordinacién mas estrecha de la
produccién del Tercer Mundo a las estrategias globales de estas empresas
en comparacién con la vieja internacionalizaciéon. Ahora los paises de aco-
gida del Tercer Mundo dependian de ellas no sé6lo para obtener capital y
tecnologia, sino también para tener mercados.

La nueva internacionalizacién amenazaba también con aumentar las
diferencias entre los paises ricos y pobres, en vez de reducirlas. Para co-
menzar, la aparicién del nuevo internacionalismo se acomparié de una con-
centracion creciente de flujos de inversion internacionales en la llamada
«triada», conformada por Estados Unidos, la Unién Europea y Japén. Si
incluimos los flujos de inversiones internacionales de un pais a otro de la
Unién Europea, el porcentaje de la inversién internacional total en el inte-
rior de la triada pasa del 36% del total en 1980 al 55% en 1988 (Stallings y
Streeck 1995, tabla 3). En consecuencia, el porcentaje de participacion del
mundo en vias de desarrollo en la IED de la Unién Europea disminuy6 un
tercio, mientras que su participacion en el capital de la IED japonesa cayé
un 40% (UN 1993, tablas 1y 9)*. La concentracién de la inversién interna-
cional en el mundo desarrollado se acompaié de una tendencia igualmente
inoportuna hacia la concentracion en el sector industrial. Si se observan
las multinacionales estadounidenses mas grandes, el Conference Board
(Taylor 1991, 12) inform6 que su ndmero habia disminuido una sexta parte
entre 1979 y 1989, Al mismo tiempo, el nimero promedio de empresas
competidoras en los distintos sectores econémicos!’ se redujo a casi la mi-
tad (Taylor 1991, 32).

Para los paises del Tercer Mundo, la participacién en la nueva
internacionalizacion pasoé a ser un privilegio todavia mas de lo que lo habia
sido en la vieja internacionalizacién, y la distribucién de privilegios cam-

> Los porcentajes de participacion de los paises en vias de desarrollo en la inversion extranjera

directa estadounidense declinaron sélo marginalmente en su conjunto (del 26 al 25%), puesto
que las ganancias en Asia compensaron las pérdidas de Latinoamérica.

El traspaso del poder econdmico de las empresas domésticas a las transnacionales fue todavia
mas llamativo. El nimero de empresas domésticas lo suficientemente grandes para poder ser
consideradas por el Conference Board declind casi un 30% entre 1979 y 1989. A finales de ese
periodo, las ET realizaban casi el 90% de las ventas totales de las grandes empresas estadouni-
denses (Conference Board 1991, 12).

7" Definido para estos propdsitos como una clasificacién de dos digitos del SIC.
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bié. Regiones que habian sido periféricas en la vieja internacionalizacion
(Africa, Medio Oriente) quedaron aun mas excluidas en el nuevo régimen’®,
pero los Estados latinoamericanos, que habian sido los mas exitosos a la
hora de conseguir que las ET se involucraran en los proyectos de industria-
lizacién local durante la vieja internacionalizacién, dejaron de ser los gran-
des triunfadores en el nuevo paradigma.

Los grandes triunfadores de la nueva ola de internacionalizacién
fueron Estados que en gran medida se habian ignorado durante la anterior.
A pesar de la relativa falta de atencién que habian recibido anteriormente
de las ET, paises como Taiwan y Corea tuvieron éxito en incluir su propio
capital local en los proyectos iniciales de industrializacién para la sustitu-
cién de importaciones, y usaron a continuacién su propia capacidad buro-
cratica para dirigir a los empresarios locales hacia formas mas complejas
de actividad industrial®®. Las capacidades manufactureras locales que se
habian construido en estos paises durante los afios sesenta y setenta, en
gran parte gracias a los esfuerzos locales, ayudaron a que estas economias
se convirtieran en entornos atractivos para las ET en los anos setenta y
ochenta. Cuando las ET consideraron posibles socios del Tercer Mundo
para establecer alianzas estratégicas, las organizaciones empresariales lo-
cales, que habian sido alimentadas y cuidadas por los Estados de Asia del
Este, se convirtieron en interesantes candidatos. Si Latinoamérica fue el
lugar arquetipico en el Tercer Mundo durante la vieja internacionalizacion,
Asia del Este se convirti6 en el lugar por excelencia de la nueva®.

Los flujos de inversién extranjera directa estadounidense a Africa terminaron siendo negativos
durante los anos ochenta y cercanos a cero para el caso de Japdn (excluyendo las inversiones
ficticias en la industria naval liberiana). Incluso el porcentaje de Africa en la inversién extranjera
directa de la Union Europea (tradicionalmente la fuente de inversion extranjera mas importante
para Africa) habia disminuido hacia finales de los afios ochenta a un tercio del porcentaje que
representaba a comienzos de la década (cerca de 11% de la inversion extranjera directa en la
Union Europea para el periodo 1988-1990). Los flujos de inversion extranjera directa al Oriente
Medio se estancaron durante los afios ochenta también. Véase Stallings y Streeck (1995, tabla 4).

9 Amsden (1989) para Corea y Wade (1990) para Taiwan, ofrecen excelentes descripciones de
como estos paises llegaron a ser nuevos paises industrializados. Véase también World Bank
(1993), Chang (1994) y Evans (1995).

20 Merece la pena reiterar que la nueva internacionalizacién no hizo desaparecer los patrones de
inversion extranjera directa que caracterizaron a la vieja internacionalizacion, sino que se cons-
truyeron sobre ellos. El aumento absoluto del capital destinado a inversion extranjera directa
estadounidense en Latinoamérica a lo largo de los afos ochenta fue de mas del doble en
relacién con su aumento en Asia del Este y del sudeste, a pesar de que los ochenta fueron «la
década perdida» para Latinoamérica (UN 1993,Tabla 9). De hecho, debe observarse que los
flujos de nueva inversion extranjera directa estadounidense a Latinoamérica a finales de los
setenta eran aproximadamente dos veces los flujos destinados a Asia, y que los flujos hacia
Latinoamérica a finales de los ochenta eran dos veces y media los flujos hacia Asia (Stallings y
Streeck, 1995, tabla 4). En el caso del porcentaje de la inversion extranjera directa del Reino
Unido en Latinoamérica, el capital destinado a ella aumenté realmente entre 1981 y 1989 (UN
1993, tabla 9). No obstante, incluso si Latinoamérica continué siendo un importante lugar para
la inversion extranjera directa en la nueva internacionalizacién, Asia del Este seguia siendo el
cuento con final feliz de la historia
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Los paises de Asia del Este fueron los triunfadores de la nueva
internacionalizacién en dos sentidos. Primero, en la divisién internacional
del trabajo que se estaba creando, fueron capaces de participar en los ni-
chos que tenian mas probabilidades de ser «conspiraciones favorables al
desarrollo» (las tecnologias de informacion son un caso perfecto; véase la
discusion a continuacion). En segundo lugar, fueron capaces de transfor-
mar su posiciéon en los viejos nichos de maneras tales que mejoraron no
sélo la productividad, sino también los ingresos de los trabajadores en ge-
neral. Sin embargo, debe comprenderse que esos éxitos se construyeron a
partir de un conjunto poco comun de bases institucionales y estructurales
de caracter social que estaban arraigadas en esas sociedades antes de que
las ET mostraran interés por la region. No hay nada inherente en la 16gica
de la nueva internacionalizacién que dictase que Asia del Este tuviera que
tener una participacién mas ventajosa en la divisién internacional del tra-
bajo o en los porcentajes de los incrementos de productividad.

Los resultados regionales especificos no deberian confundirse con la
l6gica general del nuevo paradigma. Mientras que las redes de produccién
global son compatibles con la posibilidad de que existan formas mas renta-
bles de produccién en el Tercer Mundo, también son consistentes con un
regreso a una divisién internacional del trabajo méds diferenciada
jerarquicamente, en la cual se obliga a los paises del Tercer Mundo a com-
petir sobre la base de su pobreza (del trabajo barato) y de sus recursos
naturales. En resumen, la légica de la nueva internacionalizacién es con-
sistente con una vuelta exactamente a la clase de division internacional
del trabajo de la que esperaban escapar los Estados del Tercer Mundo cuan-
do quisieron persuadir a las ET de que participaran en la industrializaciéon
para la sustitucion de importaciones. De hecho, la aparicién de la «<nueva
internacionalizacién» se asocia no s6lo con una reexportacion de bienes
manufacturados al Norte, sino también con el resurgimiento de la fe en la
logica tradicional de la ventaja comparativa, por la cual el Sur intercambia
productos basicos a cambio de bienes manufacturados del Norte.

La idea de que las exportaciones basadas en los recursos naturales
probablemente puedan configurar la base para el éxito a largo plazo en el
desarrollo es una lectura parcialmente errénea del «periodo clasico» de la
internacionalizacién de finales del siglo XIX2.. De hecho, hay pocas razones
para rechazar las lecciones aprendidas por Latinoamérica como exportador
global de productos primarios en el curso de sus dltimos 400 afios de histo-
ria. Las exportaciones de materias primas pueden proporcionar las bases
de un crecimiento dinamico, pero también tienen limites inherentes en
relacién con el nivel de desarrollo que pueden generar. Corea podria
facilmente doblar su produccién de semiconductores durante los préximos

21 Cfr. Bairoch y Kozul-Wright (1998).
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cinco o seis anos, a pesar del hecho de que ya es uno de los grandes produc-
tores del mundo de semiconductores; lo mismo puede decirse para el caso
de Taiwan y los computadores. Intentar hacer lo mismo con las exportacio-
nes de moluscos, que fueron parte del éxito inicial de Chile como partici-
pante en la nueva internacionalizacion, seria practicamente imposible, e
incluso y pondria en peligro la base ecolégica de los niveles de produccion
inicial (Schurman 1993; 1995)%.

Aun si la nueva internacionalizacion estimula la concentracién en la
fabricacion de productos para la exportacion, es improbable que represente
una panacea para el desarrollo. Ante todo, como sefiala Rowthorn (1995,
tabla A5.1), es imposible para los paises en vias de desarrollo més grandes
replicar los niveles de exportacién per capita del tercio superior de los
nuevos paises industrializados, si se atiende a cualquiera de las proyeccio-
nes razonables de crecimiento de los mercados de los paises desarrollados.
Es mas, incluso si se expanden las exportaciones de productos manufactu-
rados, ello no significa necesariamente que el aumento de la productividad
se comparta con los trabajadores. Las diferencias comparadas entre paises
en relacion con el impacto de uno de los bienes manufacturados por exce-
lencia del Tercer Mundo dirigidos a la exportacion, como es la industria del
vestido, demuestra bien esta afirmacion. Mientras que inicialmente la par-
ticipacién en las exportaciones de textiles de Hong Kong, Taiwan y Corea
podria haberse basado en sus salarios bajos, que les proporcionaban una
ventaja comparativa, su éxito final definitivamente no se bas6 en una es-
trategia de «mano de obra barata». Hacia finales de los afios ochenta, en
los principales paises latinoamericanos los salarios de los trabajadores en
la industria del vestido, que veinte afios antes habian sido mucho més altos
que los salarios en la industria del vestido en Asia del Este, eran
sustancialmente més bajos. En 1991, los salarios en Taiwan, Hong Kong,
Corea y Singapur eran en promedio tres veces superiores al nivel de los
salarios en México y cuatro veces superiores a los de Brasil (Gereffi 1995,
Tabla 4). En América Central y el Caribe el crecimiento de las exportacio-
nes de textiles esta asociado a un descenso de los salarios en la industria
del vestido y no a salarios crecientes (Bonacich 1994).

22 En un examen mas cercano, la experiencia de Chile puede ser mas consistente con las lecciones
extraidas de Asia del Este de lo que parece inicialmente. Aunque el crecimiento econdémico
reciente se ha construido de hecho en parte gracias al aumento de la inversion de las ET y a las
exportaciones basadas en recursos naturales, el porcentaje de las exportaciones de bienes
manufacturados (excluyendo los recursos naturales procesados) se ha mas que triplicado entre
1987 y 1994 (Diaz 1995, 32). Ademas, la posibilidad de que el crecimiento termine reflejandose
en aumentos ampliamente compartidos de los ingresos reales parece depender, como en Asia
del Este, de la capacidad de continuar cambiando el patrén de produccion, primero hacia los
productos manufacturados y luego hacia productos manufacturados con mayores
rentabilidades. Los salarios reales promedio sélo recientemente han conseguido alcanzar los
niveles de hace veinte afos, anteriores a Pinochet, y si no se tienen en cuenta los aumentos
recientes relativamente rapidos de los salarios en el sector de manufacturas (Diaz 1995, 31), la
tasa general de aumentos salariales seria sustancialmente menor (CEPAL 1995, 44).
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En la nueva internacionalizacion, al igual que ocurria en la vieja, los
resultados se ven determinados fundamentalmente por el contexto
institucional a nivel nacional. Al igual que antes, el caracter del Estado y
su relaciéon con la sociedad son elementos principales de ese contexto
institucional. Sin perjuicio de la sabiduria convencional, los paises que han
aprovechado mejor la nueva internacionalizacién son aquellos en los
cuales la actividad del Estado es importante en la organizacion de la econo-
mia local. Taiwan y Corea no son los inicos ejemplos. Singapur, el pais que
muchos dirian que ha sido el mas efectivo de todos en forjar un proyecto
conjunto con las ET en la nueva internacionalizacién, tiene también una
poderosa organizacién estatal que se encuentra profundamente involucrada
en la promocién de la transformaciéon econémica. La Reptblica Popular de
China, hoy en dia el iman més grande para la IED en el Tercer Mundo, es
todavia, sin perjuicio de las reformas recientes, una de las economias mas
«estatalistas» del mundo. Cualquier relacién hipotética entre bajos niveles
de participacion estatal en los asuntos econémicos y explotacion exitosa de
la nueva internacionalizacién tambalea gravemente cuando se intenta ex-
plicar las diferencias existentes entre casos reales.

Tanto las consecuencias de la nueva internacionalizacién para las tra-
yectorias futuras del desarrollo del Tercer Mundo como la cuestién acerca
de cudles son las diferencias en la funcién del Estado que ayudan a explicar
las trayectorias divergentes entre paises son cuestiones que necesitan abor-
darse con mayor profundidad. Ninguna se entiende facilmente haciendo
comparaciones agregadas entre paises. Estudiar la experiencia de paises
concretos en sectores concretos es una estrategia mas prometedora, por lo
cual a continuacion se abordara un estudio de caso ilustrativo en el sector
de las tecnologias de la informacién en Brasil, India y Corea.

La nueva internacionalizacién en un sector de «alta tecnologia»: un
estudio de caso ilustrativo?®

La tecnologia de la informacién es un sector poco usual. Estando como
estamos en la apoteosis de la industria de «alta tecnologia», muy pocos
paises del Tercer Mundo tendrian la osadia de entrar en él. A pesar de ello,
Brasil, Corea y la India, durante los afnos setenta y ochenta, hicieron nu-
merosos esfuerzos para convertirse en participantes en lo que muchos con-
sideran la «<industria clave del siglo XXI». En los tres paises, las iniciativas
estatales fueron esenciales a la hora de implantar nuevas capacidades de
produccién y ayudaron a sentar las bases de una nueva internacionalizacién
en el sector. El éxito de esos empenos vari6 entre esos paises, como era
previsible, y los productos coreanos fueron los que alcanzaron el mayor
nivel de penetracion en los mercados industriales avanzados. La secuencia

23 E|l material en esta seccion se extrae de Evans (1995, capitulos 5 a 9).
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de cambios en los tres paises transcurre en un paralelo muy cercano a la
transicién general de la vieja a la nueva internacionalizacién que se ha
presentado anteriormente, en sus lineas generales y sus trayectorias re-
gionales contrastantes. Los resultados subrayan las ambigiiedades de la
participacién del Tercer Mundo en la nueva internacionalizacién, aun para
el caso coreano.

Durante los anos sesenta, la participacion de las ET en el sector de la
tecnologia de la informacién en Brasil, India y Corea fue tipica de la vieja
internacionalizacién. Brasil fue, como cabria esperar, la mas favorecida.
IBM y Burroughs tenian alli subsidiarias bastante tiempo antes de la Se-
gunda Guerra Mundial. Hacia finales de los sesenta, ambas empresas ha-
bian sido mimadas y espoleadas para que mejoraran sus actividades de
fabricacion local, aumentaran el porcentaje de valor afiadido local en las
manufacturas y equilibraran sus importaciones con sus exportaciones. Sin
embargo, estas filiales eran de propiedad total de las casas matrices y nin-
guna de las empresas mostré interés en establecer alianzas estratégicas
con otras ET, por no mencionar con el capital local.

La India tenia mucho menos para negociar y obtuvo menos de las ET.
IBM habia participado en la fabricacién local desde 1963, pero la idea que
tenia de fabricar computadores en la India era reacondicionar viejos 1401
que habian sido retirados de los mercados de los paises desarrollados. Prin-
cipalmente, lo que hacia era importarlos incrementando enormemente su
precio y obtenia beneficios acordes con ello.

Corea fue el menos privilegiado de los tres paises. IBM fue la primera
ET del sector de los computadores que aparecié en el mercado local, pero
no llegé alli hasta 1967, casi medio siglo después de que hubiera comenza-
do sus operaciones en Brasil. E incluso entonces no se involucré en la
fabricacion local.

En los anos sesenta y setenta, los tecnécratas locales en cada uno de
los tres paises, convencidos de la necesidad de estimular las iniciativas
nacionales en «informatica» (tecnologias de la informacién), consiguieron
posiciones de influencia dentro del aparato estatal y adoptaron politicas
dirigidas a promover la produccién localmente controlada de bienes del
sector de tecnologias de la informacién?t. Los «viveros» de empresas, que
protegian a los nuevos participantes de la competencia internacional, se
combinaron con varios tipos de apoyo a los esfuerzos empresariales loca-
les.

Si tenemos en cuenta las dificiles barreras de entrada en el mercado de
la industria de la tecnologia de informacién, el éxito de estas iniciativas

24 India fue la primera en tomar iniciativas en el sector de la informatica, comenzando a actuar a
mediados de los anos sesenta. Brasil le siguié a comienzos de los afnos setenta, y Corea lo hizo
a mediados de la misma década.

151



152

LAS EMPRESAS TRANSNACIONALES Y LOS ESTADOS DEL TERCER MUNDO

nacionalistas fue bastante notable. Hacia finales de los afios ochenta, las
ventas de las empresas de computadores de propiedad local en Brasil ha-
bian pasado de cero a mas de 2.000 millones de délares. En la India, una
industria de fabricacién de computadores que facturaba varios cientos de
millones de délares se combiné con las exportaciones de programas para
computadores, que se multiplicaron por cinco en la segunda mitad de los
anos ochenta y llegaron a los 100 millones de délares en 1990. La produc-
cién de semiconductores en Corea lleg6 practicamente a igualar la produc-
cién conjunta de Alemania, Francia y el Reino Unido. Corea se convirtio
también en un exportador de computadores personales y consiguié entrar
en el altamente complejo negocio de la produccion de grandes equipos de
conmutacion para telecomunicaciones. A primera vista, los tecnécratas
nacionales que habian iniciado las politicas informaticas en estos paises
parecian haber conseguido su propésito. Un examen mas cercano revela
resultados mas complejos y ambiguos.

Los tecnécratas que iniciaron estos programas tenian la esperanza,
ante todo, de generar capacidad local, organizativa y técnica, que les per-
mitiera poder dedicarse a los bienes de las tecnologias de informacion.
Ciertamente, en ese propdsito habian tenido éxito. En cada uno de esos
paises existian empresas locales importantes que habian acumulado miles
de afios-persona de experiencia en el disefio, la fabricacién y la venta de
productos informaticos. Fueran semiconductores coreanos, equipos de
automatizacion financiera brasilefios o programas para computadores in-
dios, estas empresas locales producian una gama de productos que iba mucho
mas alla de lo que hubiera cabido esperar a comienzos de los anos setenta.
Las politicas nacionalistas también habian alterado la estructura de la vie-
ja internacionalizacién, cuyo simbolo méas espectacular fue el cierre de la
filial india de propiedad total de IBM en 1978. Sin embargo, si el suefio de
los instigadores de estas politicas en el sector de la tecnologia de la infor-
macién era conseguir una autosuficiencia mayor o tener una necesidad
menor de tecnologia producida en cadenas globales, entonces las indus-
trias que ayudaron a crear fueron la antitesis de ese sueno. De hecho, las
industrias de la tecnologia de la informacién que surgieron en estos paises
tenian todas ellas las marcas de la nueva internacionalizacion.

En Brasil, el «vivero de empresas» que impidi6 que las ET importaran
o produjeran localmente para el sector de gama baja del mercado tuvo
también el paraddjico efecto de estimular las alianzas entre las ET y el
capital local. Las alianzas con el capital local ofrecieron a empresas como
Hewlett Packard (HP), DEC, Data General y Bull una oportunidad de rom-
per el feudo de IBM y Burrough. A su vez, la posibilidad de participar en la
industria en asociacién con ET recién llegadas al mercado nacional ofreci6
a los principales grupos brasilenos inversores una buena oportunidad de
acceder a un porcentaje de los beneficios que producia la tecnologia global.
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Al principio sélo se permitieron contratos de licencia, pero finalmente las
normas cambiaron y los contratos de licencia se transformaron en alianzas
empresariales. En la India, las normas y la secuencia de eventos fueron
ligeramente diferentes, pero el camino fue, en esencia, el mismo.

A comienzos de los anos noventa, surgieron tanto en Brasil como en la
India alianzas empresariales con las empresas locales que se habian desa-
rrollado bajo la proteccion de politicas nacionalistas y las ET. De nuevo, el
ejemplo paradigmatico nos lo proporciona IBM en la India. En 1992, IBM
volvié a este pais como socio al 50% del grupo industrial indio mayor y mas
avanzado, el grupo Tatas, y declaré que la distribuciéon de un 50% de las
acciones para cada uno de los socios era una «sefial entusiasta» que refleja-
ba su interés por establecer una verdadera asociacién comercial (Evans
1995, 181). Al mismo tiempo, HP estableci6 una asociacién con la empresa
Hindustan Computers Limited (HCL), la empresa local que habia explota-
do con mayor éxito las oportunidades disponibles durante el periodo nacio-
nalista en la India. En Brasil, IBM tuvo dos socios principales, ambas
empresas locales que habian crecido en el «vivero» nacionalista. DEC y HP
se vincularon a grupos empresariales locales?®. En ambos paises hubo una
profusién de alianzas entre empresarios locales y ET en el sector de la
tecnologia de la informacién?.

Estas nuevas alianzas eran simultaneamente la negacion de las aspira-
ciones nacionalistas y el producto de las politicas nacionalistas exitosas. La
nueva internacionalizacién se construyé sobre las bases de los esfuerzos
iniciados por el Estado para conseguir que las empresas nacionales obtu-
vieran un lugar en la industria de la tecnologia de informacién global. Sin
las dos décadas de politicas de «vivero» no hubieran llegado a existir socios
locales aceptables. Las politicas estatales que supeditaron la participacion
de las ET en los mercados locales a sus vinculos con el capital local propor-
cionaron a los empresarios locales su instrumento de negociaciéon mas
importante en el momento de establecer alianzas con las ET. Las politicas
nacionalistas en el sector informatico terminaron siendo un medio indirec-
to para asegurarse una mejor posicién dentro de la nueva
internacionalizacion.

La estructura industrial coreana se habia desarrollado estableciendo
una relacién diferente con la vieja internacionalizacién, y la evolucion de
las politicas en torno a la tecnologia de informacion reflejaron esas diferen-
cias. Cuando la India y Brasil comenzaron sus esfuerzos por conseguir la

2> Hay que sefalar que en el sector de la tecnologia de la informacion, como ocurre con el caso

mas general, las estructuras organizativas del nuevo internacionalismo se superpusieron a las
del viejo internacionalismo. En Brasil, por ejemplo, la antigua subsidiaria de propiedad plena de
IBM continué operando al lado de sus nuevas asociaciones empresariales.

26 \éase Evans (1995, capitulo 8)
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participacion de sus paises en el sector de las tecnologias de informacion,
tenian frente a si una gran cantidad de comparfiias locales con experiencia
en la fabricacién de equipos electronicos. En Corea, a partir de mediados
de los afios sesenta, el Estado habia trabajado diligentemente para «culti-
var» la formacion de conglomerados de propiedad local (chaebol) que fue-
ran capaces de una produccién internacionalmente competitiva de bienes
electrénicos?”. En parte debido a que no se enfrentaban a un grupo ya esta-
blecido de filiales de las ET como competidoras en el mercado doméstico,
los chaebol pudieron obtener rentas oligopolisticas en los mercados domés-
ticos. Al mismo tiempo, sin embargo, eran presionados por las politicas
estatales para que se enfrentaran a la competencia de los mercados inter-
nacionales. Cuando Corea decidi6 unirse a Brasil y a la India en el proyecto
de construccién de una industria local de tecnologia de la informacion,
pudo apoyarse en un conjunto de firmas de propiedad local con una expe-
riencia formidable en la fabricacién en una variedad de sectores, entre los
cuales estaba la electrénica.

No obstante, Corea usé una estrategia que incorporé muchas de las
politicas publicas que se usaron en la India y Brasil. A pesar de contar con
una mejor capacidad de fabricacion, protegi6 a los chaebol de la competen-
cia de los fabricantes extranjeros de ordenadores personales hasta 1987.
Mantuvo alejados del mercado local a los inversores extranjeros que pudie-
ran ser potencialmente competidores de las industrias locales, y la accion
del gobierno se utilizé para garantizar un mercado a las empresas locales.
La diferencia entre Corea y Brasil o la India estuvo principalmente en que
su repertorio de estrategias se construy6 sobre la base general de un con-
junto muy desarrollado de vinculos institucionales entre las principales
empresas locales y una organizacién estatal coherentemente organizada
que se aproximaba razonablemente al modelo weberiano. Este conjunto de
relaciones entre Estado y sociedad, que he llamado «autonomia
incorporada»?, suponia la existencia de una variedad de organismos y ac-
ciones estatales que podian ayudar a reducir el riesgo de aventurarse en la
exploracién de las nuevas tecnologias?®, y también un conjunto de canales
establecidos a través de los cuales se podia incitar a los chaebol a que asu-
mieran los retos que suponia la fabricacién de productos mas complejos de
producir desde el punto de vista tecnolégico®®. Esta matriz de relaciones

27 Véase Amsden (1989); Chang (1994).

28 Véase Evans (1995, 12-13, 29-50, 58-59).

29 Sobre todo ETRI, la organizacién estatal de investigacion dependiente del Ministerio de Teleco-

municaciones.

30 Un buen ejemplo son los varios proyectos de produccién de memoria DRAM, para los cuales el

Estado ayudd a organizar y financiar proyectos de investigacién colaborativos
«precompetitivos», en los que participaron los principales productores de semiconductores,
ayudando a estimular sus esfuerzos para superar las barreras que plantea colocar un nimero
exponencialmente creciente de puertas en un chip. Véase Evans (1995, 141).
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entre Estado y sociedad habia sido instrumental en los esfuerzos estatales
previos para «cultivar» el sector empresarial, que habian producido un con-
junto més prometedor de recursos industriales a partir de los cuales pudie-
ron construirse los esfuerzos en el sector de las tecnologias de la
informacién.

El no tener que escapar del legado de la vieja internacionalizacion,
como le ocurria a Brasil (y en menor medida a la India), le dio a Corea una
ventaja adicional. Podia forjar nuevas alianzas sin tener que alterar la
posicién de ninguna de las ET establecidas. Desde el principio, fueron par-
te del programa alianzas estratégicas de todo tipo, entre las que se encon-
traban las asociaciones empresariales. Los principales chaebol establecieron
una multiplicidad de vinculos con diferentes ET. Hacia finales de los afios
ochenta, los chaebol habian afadido una dimensién a la nueva
internacionalizacién que no tenia practicamente reflejo en los casos de
Brasil y la India. Los chaebol instauraron una variedad de empresas filiales
en los mercados desarrollados y fueron capaces de usarlas no sélo para
aumentar la penetracién de sus productos en esos mercados, sino también
como «antenas» y «sedes de formacion profesional» con las que podian dis-
minuir el tiempo que les llevaba absorber los desarrollos tecnolégicos de
los mercados mas avanzados (Kim 1991, 33-34).

En resumen, en los tres paises las politicas nacionalistas fueron cruciales
para generar la posibilidad de participar en la nueva internacionalizacion,
pero en el caso coreano la posicion inicial, donde la vinculaciéon con las
filiales de las ET fabricantes de computadoras era menor y los vinculos
institucionales entre el Estado y el capital local eran fuertes, las probabili-
dades de éxito fueron mayores. Todavia debe responderse, no obstante, a
las siguientes preguntas: ;qué consecuencias tuvo la nueva
internacionalizacién para estos paises?, ;qué direccion futura tomara su
participacién en la division global del trabajo en la industria de la tecnolo-
gia de informacion? La respuesta breve es que las consecuencias siguen
siendo ambiguas en los tres casos.

Las ambigiiedades de la nueva internacionalizacién fueron mas obvias
en el caso de Brasil. A medida que la industria de la tecnologia de la infor-
macion que se construyé en Brasil durante el transcurso de los afios seten-
ta y ochenta avanzé hacia los afnos noventa, se observaron un cierto nimero
de tendencias preocupantes. Los fabricantes de equipos locales, inseguros
de que los esfuerzos tecnolégicos locales tuvieran éxito en el entorno de la
nueva internacionalizacién, recortaron un tercio sus gastos en I+D duran-
te 1989 y 1990 y redujeron simultdneamente sus gastos en formacién de
personal a la mitad (Evans 1995, 188). La contribucién de las nuevas alian-
zas en relacion con el futuro lugar que ocuparia Brasil en la industria de la
tecnologia de la informacién siguié siendo también ambigua.
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El socio local brasileno de IBM, Itautec, es el mejor ejemplo. Su alianza
con IBM le dio a Itautec una plataforma muy buena de hardware (el AS-
400), que expandié la presencia de la compaiiia en el mercado local de
hardware e impulsé su capacidad de vender sistemas de automatizacion
financieros y comerciales. Se suponia que Itautec se convertiria en uno de
los dos centros de fabricacion mundiales de los controladores de comunica-
ciones de IBM. Sin embargo, la capacidad de Itautec de explotar estas opor-
tunidades dependia de las capacidades que habia construido durante la vieja
politica informatica, cuando las 300 personas de su departamento de I+D
habian conseguido importantes logros tecnolégicos®!. El mantenimiento del
mismo nivel de inversion en capacidad tecnolégica local no parecia proba-
ble, y nadie podia descartar la posibilidad de que Itautec se convirtiera en
un distribuidor local con cierto valor afiadido para IBM. Esa opcién podria
ser bastante razonable en términos de busqueda de rentabilidad, pero no
contribuiria probablemente a la transformacién industrial futura de Brasil.

Los programas de computador en la India plantean la pregunta de cémo
la nueva internacionalizacién afectara los esfuerzos futuros de transforma-
cién econémica. Las nuevas subsidiarias de las ET y las alianzas de éstas
con los empresarios locales indios se encuentran en el corazon del desarro-
llo de la industria de los programas para computadores, y la nueva
internacionalizacién ha ayudado, sin duda, a que la India consiga tener un
nicho en la industria internacional de los programas para computador. Sin
embargo, todavia méds que en otros segmentos de la industria de las tecno-
logias de la informacidon, existe una clara jerarquia dentro del negocio de
los programas de computador, que comienza con la «escritura de lineas de
c6digo», que es una actividad rutinaria con una rentabilidad relativamente
baja, y termina con la venta de paquetes de programas para computador
protegidos por los derechos de propiedad intelectual y los sistemas
individualizados de gran tamano, donde la rentabilidad es potencialmente
inmensa. Si observamos el lugar de la India dentro de esta jerarquia, al
menos un ejecutivo indio de la industria de la tecnologia de la informacion
mostraba su escepticismo acerca del nuevo nicho de su pais. Veia a la India
como un pais que exportaba excesivas lineas de cédigo, que ofrecian una
baja rentabilidad, mientras que importaba fundamentalmente costosos pa-
quetes de programas para computador. «Es la vieja historia —explicaba—;
estamos exportando algodén y comprando telas procesadas» (Evans 1995,
196). Robert Schware, un experto internacional de la industria de progra-
mas para computador, era también muy critico, aunque desde una perspec-
tiva ligeramente diferente. Argumentaba que las exportaciones de c6digo
rutinario, de baja rentabilidad, absorbian recursos organizativos y mano
de obra especializada que podrian ser mucho mas efectiva para mejorar la
productividad local si se aplicasen a los enormes problemas de gestién de la
informacién que enfrenta la economia doméstica (Schware 1992).

31 Véase Evans (1995, 121-2, 155, 163, 188).
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La mayor relevancia de las filiales de las ET y de las alianzas con ellas
es probable que agudicen las ambigiiedades de la industria india de progra-
mas de computador. Las comparfiias indias que se desarrollaron bajo el pa-
raguas de las politicas nacionalistas siguen siendo notablemente
innovadoras, tanto en el disefio de sistemas domésticos de gran tamarno®?
como en el uso de las licencias extranjeras para desarrollar nuevos produc-
tos propios. En contraste, las nuevas subsidiarias de companias
transnacionales como DEC y HP han sido a menudo acusadas de utilizar
los talentos locales en programacion para tareas rutinarias cuya realiza-
cién es demasiado cara en las sedes estadounidenses de las empresas, como
extender la vida de los viejos sistemas operativos o trasladar los progra-
mas de ordenador existentes a plataformas informaticas méas actuales. La
tendencia de las ET a imponer una definicién tradicionalmente jerarquica
en la divisién geografica del trabajo en la industria de software podria
contrarrestarse por el hecho de que pueden proporcionar a los programa-
dores indios el acceso a mercados globales que de otra forma seria
inalcanzables, pero el balance final en relacién con el desarrollo todavia
esta por determinarse.

Incluso Corea, considerada generalmente el epitome de la adaptacién
exitosa a la nueva internacionalizacion en la industria de la tecnologia de
la informacién, calificaba sus victorias de poco claras. Aunque era el inico
de los tres paises cuyas exportaciones en tecnologia de la informacion tu-
vieron relevancia en los mercados de los paises desarrollados, su lugar en
la divisién internacional del trabajo seguia sin ser todavia el que hubiera
deseado. Con la importante excepcion de los semiconductores, la mayoria
de sus exportaciones manufacturadas, incluso en el sector de la tecnologia
de la informacién, eran de bajo valor anadido, usualmente OEM en lugar
de OBN?3, La relativa incapacidad de los fabricantes coreanos de electréni-
ca para conseguir entrar en el negocio de la produccién de componentes
esenciales y no dedicarse sélo a su ensamblaje también era motivo de pre-
ocupacion. En 1970, cuando las exportaciones de productos electrénicos
estaban apenas comenzando, el 70% de los componentes usados por los
fabricantes de electrénica coreanos se importaba; hacia 1987, cuando la
industria habia madurado notablemente, todavia se importaban el 60% de
las piezas (Evans 1995, 197).

32 En relacidn con los sistemas domésticos a gran escala, las empresas locales mas innovadoras

fueron probablemente las empresas de propiedad estatal, como CMC. Véase Evans (1995, 132-3).

33 «OEM» son las siglas de la expresion inglesa «Original Equipment Manufacture» (Fabricacion de
equipos original, es decir, productos vendidos a otra compafiia, que es la que le afade su marca
antes de revender el producto al consumidor final), en lugar de ser productos «OBN», «Own
Brand Name» (Nombre de marca propietaria). El porcentaje de propiedad local se expandié de
hecho durante los afos ochenta. Véase Evans (1995, 199).
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Para Corea, la mayor importancia de las filiales de las ET y de las
asociaciones empresariales no era el principal problema. El problema era
qué clase de estrategias iban a adoptar los chaebol ahora que se habian
convertido en participantes activos dentro de la economia global. La pro-
duccion de computadores coreanos valdria como ejemplo. Mientras que
son muy exitosos como fabricantes, los chaebol son mucho menos arriesga-
dos que los productores brasilenios o indios cuando se trata de crear dise-
fios innovadores de computador. A mediados de los ochenta, las exportaciones
de computadores personales de los chaebol eran un éxito comercial, pero
seguian teniendo todavia un valor agregado relativamente bajo, con un
margen de rentabilidad pequeio. La relaciéon general de Corea con el mer-
cado de computadores globales era un poco como la de la India con el mer-
cado de los programas de computador: estaba exportando varios cientos de
millones de délares de maquinas con un relativo bajo valor agregado y con
una rentabilidad pequena, e importando varios cientos de millones de déla-
res de equipos informaticos con un valor agregado mucho mayor. A finales
de los anos ochenta, la situacién empeoré. Los chaebol se vieron incapaces
de mantener la tasa global de innovacién en el mercado de computadores
personales y, en lugar de crecer, como habian hecho anteriormente, sus
exportaciones cayeron. El problema de las exportaciones de computadores
personales plante6 la cuestion de si los chaebol tenian el deseo de mante-
ner el compromiso necesario con la renovacién continua de sus capacida-
des tecnolégicas, o de si buscarian rutas hacia la rentabilidad
tecnolégicamente menos exigentes.

Ello nos lleva nuevamente al papel del Estado. El éxito previo de Corea
en la industria de la tecnologia de la informacion se construyé en torno a
una colaboracién cercana entre el Estado y los chaebol; una colaboracién
en la cual la voluntad del Estado de disminuir los riesgos y de organizar
nuevos proyectos tecnolégicos innovadores ayudé a que a la busqueda del
beneficio de los chaebol se uniera a su potencial para transformar las capa-
cidades productivas locales. A medida que éstos se convirtieron en actores
internacionalizados, los incentivos para mantener su compromiso con esta
colaboracién disminuyeron. Ahora tienen sus propias inversiones a lo an-
cho de todo el mundo industrial avanzado. No dependen ya mas del Estado
para obtener capital, como si dependian a comienzos de los afios setenta.
Sus vinculos intensos con las ET les dan la posibilidad de compartir, como
propietarios, las rentas derivadas de la tecnologia de sus aliados. En resu-
men, los chaebol tienen otras opciones, por lo que se ha reducido en conse-
cuencia la capacidad estatal de concentrar la atencién de éstos en inversiones
locales que mejoren la productividad. En Corea, el problema de la nueva
internacionalizacién no es tanto el que los actores transnacionales que
tienen una perspectiva global tengan una participacién mayor en la indus-
tria doméstica, sino que las empresas domésticas dominantes se han con-
vertido en actores transnacionales.
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En conjunto, el analisis de este ejemplo acerca del sector de la tecnolo-
gia de la informacion refuerza en multiples aspectos el esquema general
previamente presentado que explicaba la transicion de la vieja a la nueva
internacionalizacién. Primero, muestra cémo las estrategias nacionalistas
adoptadas durante la vieja internacionalizacién estan relacionadas con el
caracter de las relaciones de las economias locales con las ET durante la
nueva internacionalizacion. Mas especificamente, muestra cémo los vincu-
los institucionales entre el Estado y el capital local que se forjaron durante
la vieja internacionalizacién facilitaron la construccién de vinculos mas
ventajosos con las ET durante la nueva. Por ultimo, este estudio de caso
muestra claramente que las alianzas con las ET no son en si mismas nin-
guna garantia de un desplazamiento hacia actividades de mayor rentabili-
dad. El mantenimiento de las estructuras institucionales domésticas
necesarias para mejorar la posiciéon de un pais en la divisién internacional
del trabajo es hoy en dia un reto igual de grande que lo que lo fue en las
formas anteriores de internacionalizacion.

¢LECCIONES PARA EL FUTURO?

Las redes de produccion global de la nueva internacionalizacién son
capaces de garantizar el suministro a mercados complejos desde lugares
remotos. En principio, ello podria ser una ventaja para los productores del
Tercer Mundo. Igualmente, 1a menor rigidez organizativa de las estructu-
ras actuales de las ET podria, en principio, abrir el espacio para la partici-
paciéon de los empresarios del Tercer Mundo. Sin embargo, la nueva
internacionalizacién es también compatible con una divisién internacional
jerarquica del trabajo —lo que es mas sorprendente— en la cual la distribu-
cion de las funciones productivas exacerba las disparidades actuales entre
las naciones ricas y pobres. Los paises del Tercer Mundo se arriesgan a que
las inversiones que puedan atraer (y, por tanto, su posicién futura en la
division internacional del trabajo) se vean determinadas por su nivel de
pobreza actual. Si eso ocurre, la nueva internacionalizacién es una temible
trampa.

La nueva internacionalizacién, a pesar del grado en que estuvo
determinada en su aparicién por la accién estatal, parece probable que
tenga un efecto corrosivo con respecto a la capacidad futura de los Estados
del Tercer Mundo de construir proyectos transformadores. De manera in-
herente a su naturaleza, las ET siguen siendo socios equivocos en los pro-
yectos transformadores locales. Ademas, la nueva voluntad de las ET de
crear alianzas locales ha introducido el capital local en las redes globales,
reduciendo el interés de los empresarios de los paises por las transforma-
ciones de sus economias y disminuyendo su deseo de participar en proyec-
tos conjuntos con el Estado. Dada la importancia fundamental de los esfuerzos
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estatales a la hora de conseguir una divisién internacional del trabajo me-
nos diferenciada jerarquicamente, el declive actual de la capacidad de los
Estados para modelar el comportamiento del capital local aumenta la pro-
babilidad de que se den resultados contraproducentes.

Este estudio de la evolucion reciente de las relaciones del Tercer Mun-
do con las ET lleva, por consiguiente, hacia un silogismo contradictorio. La
primera premisa es que la logica econémica de la nueva internacionalizacién
no empeora inevitablemente la posicion de los paises del Tercer Mundo en
la divisién internacional del trabajo. Al contrario, ofrece, en principio, la
posibilidad de competir por los altos beneficios generados en los mercados
domésticos de los paises industriales avanzados. La segunda premisa es
que para poder aprovechar estos beneficios, se depende del manteniemiento
de un relativamente poderoso conjunto de instituciones domésticas. Inclu-
so, parecen requerir un Estado capaz de hacer que el capital se comprome-
ta con un proyecto de transformaciéon econémica local. La conclusion
contradictoria a la que conduce el razonamiento es que la nueva
internacionalizacién no s6lo disminuye las perspectivas para construir esos
recursos institucionales, sino que incluso tiende a erosionarlos en aquellos
lugares donde ya existen.

El caso peculiar de Singapur, que ha tenido un éxito especialmente
notable en la incorporacién de las ET a sus propias estrategias, subraya el
dilema al que se enfrentan otros paises. Singapur confirma plenamente la
primera premisa. Su sector privado ha estado dominado por un capital
transnacional orientado hacia la exportacién desde el comienzo de su bus-
queda de la industrializacién y, sin embargo, ha conseguido usar a las ET
como instrumentos para proporcionar a los trabajadores locales estandares
de vida en continua mejora. La experiencia de Singapur encaja también en
la segunda premisa. La extraordinaria capacidad de la burocracia econémi-
ca de Singapur ha sido esencial en su éxito a la hora de tratar con las ET.
La leccién preocupante que nos ofrece Singapur es cudn extraordinaria-
mente robustas y poderosas deben ser las instituciones publicas para poder
escapar a las predicciones negativas de la conclusién anterior. Si otros pai-
ses del Tercer Mundo hubieran tenido las capacidades institucionales de
Singapur, hubieran tenido poco que temer de la nueva internacionalizacion.
Puesto que deben vivir en una economia global donde las normas econémi-
cas son hegemonicas, es improbable que puedan construir ninguna cosa
que se parezca a los armazones institucionales que Singapur ha usado para
que la nueva internacionalizacién funcione en su beneficio.

Nos quedan de todo ello dos lecciones generales, una obvia y otra mas
vaga en cuanto a sus consecuencias. La leccién obvia es que los paises
pobres, cuando cuenten con estructuras estatales que se parezcan
minimamente a las estructuras weberianas, deberian preocuparse por pro-
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teger, y si es posible mejorar, la integridad y la capacidad de esas estructu-
ras. Si no lo hacen, arriesgan su capacidad para beneficiarse de la nueva
internacionalizacion. La leccion para aquellos paises que carecen de esas
instituciones estatales es mas borrosa. Es claro que seguir el ejemplo de
los nuevos paises industrializados de Asia del Este y confiar en las alianzas
del Estado con los empresarios locales es mucho mas dificil ahora que vivi-
mos ya dentro de la nueva internacionalizacién, pero no es claro en absolu-
to cudles son las alternativas. Para aquellos que no cuentan con el privilegio
de instituciones fuertes, la respuesta politica local frente a las redes de
produccién global todavia estd por inventarse.
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CAPITULO 5

La Busqueda del Hibridismo cdmo Estrategia
Administrativa: la combinacion de la Capacidad
Burocratica con las Senales del Mercado y la
Democracia Deliberativa

En los dltimos veinticinco afios, el programa de «reforma del Estado»
ha sido conceptualmente claro y ello le ha proporcionado una ventaja a la
hora de vencer la oposicién politica al mismo. Se ha conseguido mucho
gracias a ese programa. Si miramos los resultados de un cuarto de siglo de
reforma del Estado, existen varios ejemplos de éxito laudables. Sin embar-
go, los resultados generales dejan mucho que desear. En Latinoamérica y
Africa, la «conclusién tltima», es decir, las tasas de crecimiento, no mues-
tra ningun signo de mejora. Todavia mas preocupante es que la capacidad
de los Estados de suministrar servicios publicos bésicos y bienes colectivos,
en los que confian la mayoria de los ciudadanos, sigue siendo precaria.
Incluso, en muchos casos la capacidad de proporcionar bienes colectivos se
esta deteriorando. Finalmente, el problema clasico de la corrupcion, que
se supone que la reforma del Estado iba a controlar, sigue descollando de
manera alarmante.

Transcurrido un cuarto de siglo, llega el momento de repensar el pro-
grama de reforma del Estado, no sélo en términos de perfeccionar o «ajus-
tar» el ya existente, sino también de explorar posibilidades conceptuales
alternativas. El enfoque «hibrido» que se propone en este ensayo es sélo
una de esas posibilidades. Tiene la desventaja de complicar la perspectiva
de la reforma del Estado. En compensacion, serviria para abrir la discusion
sobre dicha reforma a las voces e ideas que han sido marginadas por la
fuerza de la concepcién anterior.

Este capitulo deberia titularse realmente «La recaptura del hibridismo”
como estrategia administrativa». Desde los comienzos de la administra-
cién publica moderna se han usado tres modos béasicos de control con el
proposito de incorporar la eficacia a la organizacion estatal. E1 modo clasi-
co de control es la imposiciéon de normas profesionales, de estructuras je-
rarquicas dotadas de autoridad y de procedimientos estandarizados. En el
transcurso de los dltimos doscientos afos, este modo de control se ha visto

* El hibridismo seria la cualidad de hibrido, mientras la hibridacion seria el proceso mediante el

cual se consiguen seres hibridos. (N. del T.)
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complementado por otro, que se basa en una variedad de mecanismos crea-
dos para aumentar el control democratico «de base» (desde abajo) por parte
de la ciudadania. El dltimo modo de control seria el de las sefales del
mercado, que han sido relevantes desde siempre. No es simplemente que
los mercados definan los parametros de los precios con los cuales tiene que
convivir la administracién, sino que las estructuras administrativas y los
mercados han estado siempre intimamente conectados, como muestran
las relaciones estrechas a lo largo de la historia entre el Tesoro britanico y
los mercados financieros privados de Londres, o las respuestas cuidadosa-
mente orquestadas de los «Tigres» de Asia del Este para conseguir el desa-
rrollo y mantener los mercados de exportacién convenientes para sus
empresas locales.

El tema de este capitulo parte del presupuesto de que la administra-
cion publica efectiva, especialmente cuando el fin es el desarrollo, requiere
de la integracion sinérgica de estos tres modos diferentes de control, que
es lo que se llama aqui «hibridismo»- Si ello es cierto, debemos preocupar-
nos, por tanto, del grado en que la confluencia de factores diversos ha
alterado el equilibrio entre esos modos de control y extendido enormemen-
te el papel de las «senales del mercado» a expensas de los otros dos facto-
res. La busqueda de practicas que permitan recapturar el hibridismo,
considerando las restricciones que impone el actual régimen neoliberal
global, se convierte en el préximo reto para la reforma del Estado’.

EL MODELO BASICO DEL HIBRIDISMO

El enfoque del hibridismo se basa en un conjunto de tres premisas
claras. La primera y mas basica: la efectividad de las instituciones pablicas
depende de su «hibridismo», es decir, de un equilibrio integrado entre tres
modos (a veces contradictorios) de dirigir la accién administrativa.
Estos son:

a. La capacidad burocratica construida a partir de la contratacién
meritocratica, las normas profesionales, las carreras administrativas
predecibles y bien remuneradas, y las estructuras organizativas
coordinadas.

b. Las «senales del mercado», que informan de los costos y beneficios
de las actividades publicas, facilitan la asignacion de los recursos y propor-
cionan la «disciplina fiscal» que asegura que los fines de la administracion
sean consistentes con los medios que tiene disponibles.

c. La participaciéon democratica «de base», que asegura que los fines
administrativos reflejen las necesidades y los deseos de los ciudadanos co-

1 Véase también Mayntz (2002).
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munes, y que el proceso administrativo sea transparente y esté sujeto al
control publico.

Esta combinacion tripartita podria concebirse como un «modelo tripo-
de», que se podria representar graficamente mediante el siguiente diagrama:

Capacidad burocritica
clisica weberiana

Receptividad a las
senales del
mercado
. Analisis costo-
beneficio

Contratacion
meritocritica

El modelo
tripode

. Normas/expectativas
profesionales

. Remuneracion basada
en el desemperio

. Division del trabajo/
procedimientos
universales

Disciplina fiscal por
“los mercados™

Control democritico
de base
. Transparencia y
control piiblico

. Participacion
deliberativa amplia

Figura 1. El «<modelo tripode» de la administracion pdblica.

La segunda afirmacion es que, debido a que en las ultimas tres décadas
la reforma del Estado se ha concentrado fundamentalmente en evitar que
se perciba como hegemoénico el primer modo de control (la capacidad buro-
cratica clasica), y para ello ha aumentado la importancia del segundo modo
de control (la respuesta frente a las sefiales del mercado), se ha perdido el
equilibrio necesario para conservar un hibridismo efectivo. Los esfuerzos
excesivos por hacer que la administracion imite a los mercados no sélo
amenazan con reducir la capacidad burocratica, sino que conllevan sus pro-
pias irracionalidades e ineficacias intrinsecas.

A los Estados se les ha exigido que dejen de usar la organizacién admi-
nistrativa publica para realizar tareas que podrian ejecutarse por empre-
sas privadas. Aun cuando el objeto de su actividad es el suministro de
servicios publicos y bienes colectivos, se ha aconsejado a los Estados que
sometan a las organizaciones administrativas a disciplinas que se basen en
valoraciones del desemperio que imiten a las de los mercados. El peso cre-
ciente de los mercados financieros internacionales en la determinacién de
las decisiones econémicas nacionales y la aparicién del neoliberalismo glo-
bal como la doctrina determinante de la economia politica internacional se
traducen en fuertes restricciones a los posibles caminos que podria seguir
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la reforma del Estado, especialmente en Latinoamérica. Los funcionarios
de la administracién que desearian experimentar con reformas que se ba-
saran primordialmente en cualquier otra cosa que no fuera una mayor
confianza en los mercados temen ser castigados por «los mercados» y, de
hecho, a menudo lo son. Lo que se ha llamado en otro lugar «monocultivo
institucional» (Evans 2002) es un poderoso impedimento al hibridismo.

Si una mayor confianza en los mercados se viera acompanada de una
expansion igualmente enérgica del control democratico, puede que el pro-
blema fuera menos grave, pero desgraciadamente el control democratico
tiende a ser respetado de manera retérica, en lugar de ejercido
sustantivamente. El sistema electoral no aumenta el rango de opciones
politicas disponibles para los lideres politicos, y la prerrogativa de elegir a
los lideres no se refleja normalmente en una influencia democratica con-
creta dentro del proceso de adopcién de decisiones (o en el proceso de la
reforma del Estado). Aunque existen casos esperanzadores de influencia
democratica profunda, no estdn lo suficientemente generalizados como para
plantar cara a la tendencia general al desequilibrio entre los modos de
control de la administracion.

La ultima premisa con respecto al hibridismo se deriva directamente
de las dos primeras. Con el propésito de asegurarse de que la actuacién de
las instituciones publicas reduzca la corrupcion, mejore la provision de
bienes colectivos esenciales y genere un aumento del bienestar de los ciu-
dadanos comunes, es esencial reequilibrar nuevamente los modos de con-
trol de la actividad administrativa. Ello implica una valoracién mas realista
de la contribucién de las senales del mercado, una mejor valoracién de los
beneficios que pueden conseguirse invirtiendo en la capacidad burocratica
tradicional, y una busqueda de métodos innovadores que aumenten la ca-
pacidad de los ciudadanos ordinarios de exigir el cumplimiento de la trans-
parencia y el control puiblico de la actividad administrativa.

En la exposicién que se desarrolla en las siguientes paginas, se estable-
cen primero los peligros de menospreciar el valor de la capacidad burocra-
tica tradicional. Veremos los peligros de las falsas economias, que recortan
la eficacia de las instituciones publicas, y también del fracaso en obtener
los rendimientos potenciales de las inversiones econémicas realizadas en
capacidad burocratica, especialmente de la efectuada en intangibles. Se
procedera después a explicar la necesidad que hay de una comprensién
mas compleja de la naturaleza de los mercados y de la importancia de no
confundir las preferencias de las elites poderosas, defensoras del mercado,
con las «sefiales del mercado», entendidas como indicadores valorativamente
neutrales de la eficiencia. A estas dos explicaciones les seguira un estudio
de los retos y beneficios potenciales que se obtendrian de los esfuerzos por
aumentar el control democratico de base. Por tultimo, se reconsideran las
propuestas basicas contenidas en el enfoque del hibridismo.
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EL MENOSPRECIO DEL VALOR DE LA CAPACIDAD
BUROCRATICA

A pesar de la arrogancia y las ineficiencias enormes que todos hemos
visto aparecer en las jerarquias administrativas, es importante recordar
cuan poderosos instrumentos pueden ser las burocracias para la consecu-
cion de fines publicos. De hecho, las consecuencias mas perversas que se
atribuyen a las organizaciones burocraticas son, en realidad, consecuen-
cias de la ausencia de verdaderas estructuras y normas burocraticas.

Hace unos cuantos afios, Jim Rauch y yo realizamos un simple ejerci-
cio empirico. Usando un grupo de expertos, recopilamos datos en una mues-
tra de paises en vias de desarrollo acerca del grado en el cual las
organizaciones esenciales de la administracién econémica se ajustaban a
las caracteristicas basicas de las auténticas burocracias, tal y como las iden-
tificaba originalmente Max Weber. Las caracteristicas que debian obser-
varse eran: si la contratacion de los cargos publicos requeria usar criterios
meritocraticos impersonales; si aquellos contratados por las organizacio-
nes administrativas podian esperar remuneraciones profesionales a largo
plazo cercanas a las disponibles en el sector privado, siempre y cuando el
desempeno fuera adecuado; y asi sucesivamente con criterios similares.
Encontramos que la escala «weberiana» era un fuerte pronosticador del
crecimiento econémico (Evans y Rauch 1999). Midiendo el PIB per capita y
las dotaciones iniciales de capital humano, se observaba que una mayor
«weberianidad» resultaba en un estimulo para el crecimiento del PIB per
capita, al menos tan fuerte como cualquiera de los otros indicadores usa-
dos en los modelos tradicionales comparativos. El resultado de nuestro
analisis se refleja graficamente en la Figura 2.
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Figura 2. Grdfico de dispersién que muestra la relacion entre la escala de
weberianidad y el porcentaje de crecimiento en PIB per cdpita no explicado
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Estos resultados no deberian interpretarse como una defensa del man-
tenimiento de las tradiciones administrativas escleréticas. En la mayoria
de los paises, el incremento de la capacidad burocratica muy probablemen-
te implicara una reestructuracién que los burécratas tradicionales consi-
derardan bastante traumaética. Lo que muestran estos datos es que los
principios organizativos simples, disenados para aumentar la cohesién y la
coherencia de las instituciones publicas, pueden arrojar grandes dividen-
dos para los objetivos econémicos usuales.

En la muestra de paises en desarrollo, los resultados potenciales de las
inversiones en mejora de la capacidad burocratica son muy grandes. En
términos béasicos, una diferencia hacia arriba de medio punto en la desvia-
cién estandar de la escala weberiana produce un aumento del PIB del 26%
entre 1970 y 1990 (tomando como variables de control el capital humano y
el PIB per capita). Igualmente, un aumento de la desviacion estandar de
un punto en la escala de weberianidad equivalia aproximadamente, para el
anio de 1965, al impacto equivalente a aumentar de 3 a 6 anos los afios
promedio de educacién de los que se partian (tomando como variable de
control el PIB inicial per cdpita). En resumen, estos resultados sugieren
que, en la mayoria de los paises, mejoras relativamente modestas en la
capacidad burocratica equivalen a inversiones de decenas de miles de mi-
llones de délares, y tal vez de cientos de miles de billones, en otras areas.

De la hipétesis de que la inversion en capacidad burocratica se puede
obtener una alta rentabilidad en proporcion a su coste se deriva otra hipé-
tesis: que la desinversién en capacidad burocratica puede tener costos més
altos de los que generalmente se reconocen. Ello se hace particularmente
obvio cuando se consideran los efectos institucionales de la desinversion.
La interiorizacion, por parte de los funcionarios, de la creencia de que
estan desarrollando colectivamente un servicio valioso y de que las desvia-
ciones de los estandares profesionales son moralmente inaceptables, son
esenciales para la existencia de una organizacion burocratica efectiva. Las
normas y las expectativas profesionales estan detrds del compromiso que
tienen los funcionarios individuales con el servicio publico honesto, dedica-
do y efectivo, y se requiere un largo periodo de tiempo para poder cons-
truirlas?®. Si se destruyen esas normas y expectativas, se necesitan muchos
anos para poder reconstruirlas. Los programas de austeridad que recortan
las expectativas de que el servicio publico pueda ser fuente de una carrera
profesional remuneradora se evalian a veces simplemente en términos de
ahorros salariales, olviddndose su impacto institucional. Cuando se descu-
bre que la austeridad fiscal rara vez crea las bases suficientes para el creci-
miento acelerado, el Banco Mundial o el Fondo Monetario Internacional,

2 Véase Pelletier (2002).
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al volver en anos siguientes a los lugares en los cuales se habia recortado
radicalmente el gasto en las instituciones publicas, las encuentran corruptas
e ineficaces, con caidas en espiral que son practicamente imposibles de
parar.

Las oportunidades perdidas de realizar inversiones de alta rentabilidad
en aquellos intangibles que hacen que funcionen bien los servicios ptblicos
son tan importantes como las pérdidas que producen los falsos ahorros. Sin
desdenar la importancia que tienen las expectativas profesionales de que
las carreras administrativas sean remuneradoras en términos materiales,
las estrategias de reforma del Estado deben también estimar la relevancia
que tienen las recompensas intangibles en el establecimiento de un servi-
cio publico profesional. El reconocimiento y la estima publica pueden tener
una importante funcién en el «paquete» de remuneraciones generales de
los servidores publicos. Expandir esa parte del paquete de remuneraciones
podria costar muy poco fiscalmente y produciria altos rendimientos en el
desempeno de los funcionarios. Un breve ejemplo extraido del trabajo de
Judith Tendler bastara para probar esta afirmacién.

El noreste de Brasil no es precisamente famoso por tener instituciones
publicas efectivas o por sus éxitos en materia de desarrollo. Sin embargo, a
finales de los afios ochenta, el Gobierno del estado de Ceara instauré un
programa de salud publica (Programa de Agentes de Satde — PAS) del que
se beneficiaron eventualmente 850.000 familias, y que ayudé a triplicar la
cobertura de vacunacion y a reducir la mortalidad infantil en un 36% (Tendler
y Freedheim 1994; Tendler 1997)3. La espina dorsal del programa la consti-
tuian unos 7.000 «agentes de salud», sin educacién médica formal, a los
que se les pagaba solamente el salario minimo. Una buena parte del secre-
to del éxito de este programa reside en su atencién meticulosa a los
aspectos intangibles del establecimiento de un servicio publico efectivo.

La creacion de un espiritu de cuerpo y un sentido de «vocaciéon» entre
los agentes de salud fue fundamental para conseguir altos niveles de des-
empeno. Se les hizo sentir que se les valoraba como profesionales, y los
funcionarios de elite y el pablico en general reconocian su contribucién al
bienestar de sus comunidades. El gobierno del Estado propagé con insis-
tencia una imagen positiva del programa en los medios de comunicacion.
La seleccién de los agentes de salud implicaba desplazarse a pequenas co-
munidades, y el honor que suponia ser seleccionado se recalcaba insisten-
temente.

Los que eran seleccionados respondian frente a esas expectativas. Como
expres6 un agente de salud: «<Estaba dispuesto a irme y buscar un trabajo
en Sdo Paulo. Ahora, amo mi trabajo y nunca me iria ni abandonaria mi

3 Véase Evans (1997b).
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comunidad» (Tendler y Freedheim 1994, p. 1776). El compromiso de los
agentes de salud se tradujo en un mejor desemperfio laboral y en la presta-
cion de un servicio efectivo. La estima que profesaban las comunidades por
sus altos niveles de desempeno mejor6é ain maés su estatus e incrementé
su remuneracion intangible. En resumen, la inversién en intangibles ge-
neré un circulo virtuoso de rendimientos crecientes, como el que ilustra la
Figura 3.
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Figura 3. El circulo virtuoso de las recompensas intangibles.

Desde el punto de vista fiscal, 1a relacion entre inversion y rentabilidad
del programa dificilmente podria haber sido mas alta. El coste total del
programa fue de sélo dos ddlares estadounidenses per capita. Aun definien-
do «rentabilidad» en términos estrictamente econémicos, las reducciones
de los indices de mortalidad y morbilidad generan obviamente aumentos
en la productividad per capita. Si la relacién total entre inversién y creci-
miento de los ingresos locales se comparara sistematicamente con otros
esquemas que dotan de cientos de millones de délares en subsidios a em-
presas transnacionales a cambio de unas cuantas docenas de empleos loca-
les, y que son siempre fuertemente apoyados por los aorganismos
financiadores, se ve que incluso los analisis econémicos méas convenciona-
les tendrian dificultades para poder negar el valor que tiene la inversién en
elementos intangibles a fin de conseguir un servicio publico efectivo.

Este ejemplo también muestra el lado negativo potencial que presenta
la insistencia ideoldgica actual en que los esfuerzos de los funcionarios
administrativos producen casi inevitablemente resultados inferiores a aque-
llos que podrian obtenerse a través de los mecanismos del mercado. Si la
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creencia de la ciudadania, en su conjunto, en que el «servicio publico» es
una profesién honrosa y valiosa se convierte en un elemento importante
de la remuneracion profesional a largo plazo para el personal administrati-
vo, convertir las senales del mercado en una campana ideolégica puede,
por tanto, recortar las estructuras normativas que mantienen la eficacia
administrativa. Puede incluso legitimar involuntariamente la corrupcién,
al transmitirse la idea de que, como principio general, la maximizacién
individual de las recompensas materiales debe valorarse por encima de las
normas tradicionales de servicio publico.

Una vez mds, merece la pena reiterar que ninguno de estos argumen-
tos deberian considerarse una excusa para proteger a las burocracias que
no son utiles para la sociedad. Elogiar constantemente a burécratas inefi-
caces y corruptos no es una inversién en intangibles, y proteger sus remu-
neraciones profesionales a largo plazo crea unas expectativas equivocadas
en los otros funcionarios de la administracién. Preservar las rigidas nor-
mas administrativas que impiden la provision efectiva a la sociedad de bie-
nes colectivos es un flaco servicio a los futuros servidores publicos, que
trunca su capacidad de asegurarse las remuneraciones intangibles que pro-
vienen del aprecio de la comunidad.

Los argumentos a favor de incrementar la capacidad burocratica son
argumentos a favor de un programa para una «nueva gestiéon publica» que
puede representar una amenaza para los recomendados habituales que tra-
bajan en la administracién publica, pero que precisa y esencialmente pro-
pone que se debe realizar un esfuerzo por aumentar la capacidad burocratica*.
Al final, construir capacidad burocratica no es en ningin caso una estrate-
gia conservadora. Requiere un pensamiento mas innovador y una mayor
determinacion para introducir cambios que el que encarnan las estrategias
que buscan acrecentar la confianza en el mercado.

LOS PELIGROS DE CONFIAR EXCESIVAMENTE EN LAS
SENALES DEL MERCADO

Las tendencias hacia el desequilibrio que aparecen cuando se menos-
precian los rendimientos potenciales producto de la mejora de la capacidad
burocratica tradicional se ven reforzadas por una tendencia a sobrevalorar,
o no comprender adecuadamente, qué tipo de confianza en las senales del
mercado o de imitacién de sus mecanismos puede contribuir a mejorar la
eficacia de las instituciones publicas. Esa sobrevaloracién nace de varios
lugares, pero mi atencion se centrara en dos de ellos. El primero es que los
administradores publicos encargados de establecer las politicas publicas

4 Véase Barzelay (2001). Merece la pena destacar a este respecto los esfuerzos de Luis Carlos

Bresser Pereira en Brasil. Véase Gaetani (2002).
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tienen a menudo una comprensién de como funcionan los mercados que ya
esta superada. Se ignoran en gran parte la complejidad de la economia
moderna y las implicaciones que tiene esa complejidad para las politicas
del desarrollo®. El trabajo de Stiglitz, por un lado, y el de North, por otro,
nos advierten acerca de cuan esencial es intentar formular las politicas de
reforma estatal a partir de la teoria econémica moderna, y no con una
version arcaica y simplista.

El segundo lugar del que emana esa sobrevaloracion seria que lo que se
nos dice que es valorar las «sefiales del mercado» frecuentemente no tiene
nada que ver con eso: lo que pasa es que se le da un mayor peso a las
preferencias interesadas y egoistas de poderosos actores del mercado, a
expensas de otros ciudadanos para quienes es mas dificil poder presentar
sus preferencias como «senales del mercado». Los datos de la International
Country Risk Guide (ICRG; Guia Internacional de Riesgos por Paises, que
se usan comunmente para juzgar el desemperio de los Estados en el Sur
Global, ilustran bien este problema.

La teoria econémica moderna deja atras los faciles y mas simples mo-
delos de equilibrio 6ptimo de tiempos anteriores. Las fallas de coordina-
cién son ahora una preocupacién central. Los equilibrios son mdltiples y,
por tanto, las soluciones lineales simples pueden terminar produciendo
resultados gravemente sub6ptimos®. Ello es cierto incluso para los merca-
dos de bienes de consumo tradicionales. Esta perspectiva se ha validado
ampliamente en la practica y también en la teoria. La reciente y triste
experiencia del estado de California es un buen ejemplo. Aquellos a cargo
de reemplazar los controles administrativos con senales del mercado con
respecto al suministro de energia eléctrica creyeron aparentemente que
para un bien de consumo simple y homogéneo, como es la electricidad, la
construccion de un mercado que consiguiera una distribucién eficiente y
con costos minimos era una tarea sencilla que podia lograrse rapidamente
con una supervisién relativamente pequenia. Como descubrieron los ciuda-
danos de California para su desgracia, nada podria haber estado mas lejos
de la realidad. Con un estado que debe miles de millones de délares a las
companias generadoras de electricidad, y unas cuentas de electricidad dis-
paradas, California esta comenzando a valorar, aunque no la entienda bien
del todo, la complejidad que se requiere para construir un mercado y el
peligro de ignorarla.

Las ideas de Douglas North sobre el «<nuevo institucionalismo» van ain
mas lejos. El analisis historico de North (1981; 1986; 1990) deja claro que la
direccién en la cual operan los mercados depende del contexto institucional

> Cfr. Easterly (2001).
6 Véase Hoff (2002); Hoff y Stiglitz (2001)
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mas amplio en el que se encuentran integrados’. Desde una perspectiva
como la de North, las instituciones publicas y los mercados son gemelos
siameses. North da relevancia a una nocién simple que fue esencial para
Adam Smith y que sigue siendo una presuncién fundamental (pero implici-
ta demasiado a menudo) del an4lisis neoclasico posterior: los mercados
requieren una combinacién de instituciones autoritarias formales e infor-
males, o sino no funcionan. El mercado y las instituciones necesitan de la
fuerza reciproca del otro para poder prosperar.

El institucionalismo de North se encuentra también ampliamente co-
rroborado por la experiencia practica reciente. Las expectativas simplistas
de que los mercados por si mismos, sin tener en cuenta el caracter del
entorno institucional, conseguirian lograr la eficiencia distributiva y ofre-
cer una mayor productividad y un aumento general de la produccién en la
antigua Unién Soviética, demostraron ser un cruel engafio®. Incluso en
Estados Unidos, la estructura institucional que permitié que los mercados
funcionaran efectivamente requirié una atenciéon mas explicita de lo que la
mayoria ha dado por asumido. Los escandalos econémicamente gravosos
de empresas como Enron y WorldCom han obligado a que hasta los defen-
sores de la filosofia del mercado, como Estados Unidos, reconozcan los re-
sultados perversos que se pueden dar cuando se erosionan la normas
informales y las instituciones publicas fracasan en su intento de castigar a
los actores poderosos del mercado, al menos cuando esas instituciones no
son capaces de supervisar la calidad de la informacién que esos actores
ofrecen a otros actores en el mercado. El énfasis en el papel de las senales
del mercado con el propésito de constreiiir las actividades de las institucio-
nes publicas debe acomparniarse de un énfasis similar en el papel central
que tienen las instituciones publicas para el control de los actores privados
del mercado®.

Permitir que las preferencias egoistas de los actores poderosos del
mercado terminen sustituyendo a las sefiales del mercado es méas un pro-
blema politico que institucional, pero es también sintomatico de los peli-

7 Los «marcos institucionales» de North (1990, 107) son anélogos a lo que los sociélogos podrian

llamar un «orden normativo». Incluyen explicitamente normas informales y costumbres junto
con reglas y procedimientos formales. Su alcance va més alld de garantizar los derechos de
propiedad castigando el uso de la fuerza y el fraude.

8 Cfr. King (2002).

9 Hasta en casos considerados como exitosos, los aumentos extraordinarios en la «orientacion
hacia el mercado» de las funciones administrativas no han superado necesariamente los proble-
mas descritos por North. Por ejemplo, en Nueva Zelanda, donde tuvo lugar entre mediados de
los ochenta y principios de los noventa una reestructuracion gigantesca de la administracion,
en la que se privatizaron muchas empresas estatales y se desregulé la economia, Hazeldine
(1996) argumenta que uno de los resultados fue un aumento de los costos de transaccion y
que los resultados macroeconémicos eran variables (Hazeldine 1997). Hay, naturalmente, algu-
nas valoraciones mas optimistas, por ejemplo, Scott (2001).
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gros de permitir que las senales del mercado se conviertan en el arbitro
exclusivo de las decisiones administrativas. Los datos de la ICRG, que se
usan ampliamente para juzgar el desempeno comparativo de los Estados
del Sur Global, proporcionan un interesante ejemplo®. El propésito de las
listas de la ICRG es ser un indicador objetivo acerca de si las instituciones
publicas proporcionan el tipo de bases institucionales que son necesarias
para la operacion eficiente de los mercados, en lo que seria un analisis
institucional inspirado por North. Sin embargo, pueden interpretarse tam-
bién como un «concurso de belleza», que permite que los consultores em-
presariales internacionales (que parecen proporcionar la mayoria de las
evaluaciones solicitadas por el Servicio de Riesgos Politicos para construir
la ICRG) indiquen qué paises se ajustan peor a las preferencias politicas de
las empresas para las que trabajan estos consultores.

Los hallazgos de la investigacion reciente de Mick Moore y sus colabo-
radores en IDS apoyan esta dltima interpretacion (Moore, Leavy et al.
1999; Houtzager y Moore 2003). Moore y sus colaboradores, que estaban
interesados en la capacidad relativa de los paises pobres para proporcionar
un mayor bienestar a sus ciudadanos, estudiaron como variables de con-
trol las restricciones impuestas en los niveles de ingreso. Calcularon el
desempeno de cada pais en el suministro de bienestar segun el indice de
desarrollo humano, usando como variable de control el PIB per capita, y
llamaron al indicador Relative Income Conversion Efficiency (RICE; Efi-
ciencia en la Conversion del Ingreso Relativo. Para su sorpresa, encontra-
ron que una mejor puntuacién en los indicadores de la ICRG estaba
negativamente correlacionada con el RICE. Ello indicaria que los paises
que intentan con méas empeno cumplir con las preferencias de los
evaluadores de la ICRG son menos capaces de construir las instituciones
necesarias que responderian a las necesidades de sus ciudadanos mas po-
bres. Si los indicadores de la ICRG reflejan las «sefiales del mercado»,
muestran una versién muy particular de esas «sefiales», que corresponden
a las de un grupo de intereses a expensas de otros.

19 Los puntajes del ICRG se realizan por el Grupo PRS (http://www.prsgroup.com/icrg/icrg.html).

Para una descripcion de los métodos que se usan para calcular el puntaje compuesto a partir de
cinco variables del ICRG, véase Moore, Leavy, Houtzager y White (1999).
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Figura 4. Calidad de las instituciones gubernamentales (ICRG) medida por eficiencia en la
conversion del ingreso relativo (RICE).

Al final, el problema no es que la administracién publica preste aten-
cion a las «seniales del mercado». El problema es que las «sefniales del mer-
cado» son un conjunto complejo y enganoso de indicadores. Si prestar
atencién a dichas sefiales se define como establecer estructuras
institucionales que conecten el suministro de bienes colectivos con las pre-
ferencias de los ciudadanos y usuarios, por un lado, y con la escasez relati-
va de las distintas clases de recursos, por otro, estamos ante una estrategia
magnifica para mejorar el desempeno de las instituciones publicas. Exce-
lentes ejemplos de los beneficios que pueden lograrse prestando atencién a
las «senales del mercado» en este sentido pueden encontrarse observando
el sistema de autobuses de las ciudades brasilefias de Curitiba y Porto Ale-
gre!l. Ambos sistemas son un modelo de eficiencia y ganadores de premios
internacionales, capaces de proporcionar un nivel superior de transporte
colectivo. Operan los dos gracias a empresas privadas que buscan benefi-
cios. Sin embargo, en ambos casos se requirieron estructuras institucionales
cuidadosamente creadas y dirigidas a alinear los incentivos de las compa-
niias operadoras con las necesidades y los intereses de largo plazo de los
consumidores a los cuales sirven.

Al igual que la capacidad burocratica, las senales del mercado son un
elemento esencial para controlar y dirigir las actividades de la maquinaria
administrativa del Estado. Y al igual que ocurria con la capacidad burocra-
tica, la eficacia de las senales del mercado depende de la estructura
institucional a la que éstas se incorporen. No obstante, ni la capacidad
burocratica ni las senales del mercado pueden suministrar una verdadera

™ Para un resumen de la estructura institucional en el caso de Curitiba, véase Evans (2000).
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reforma del Estado en ausencia del tercer elemento de las formas adminis-
trativas hibridas: un control democratico de base extremadamente activo.

LOS RETOS DE CONSTRUIR UNA «TERCERA PATA» PARA
EL TRIPODE

Las valoraciones optimistas de la «tercera ola» de la democratizacion
nos sugeririan que podiamos dar por descontado el fortalecimiento de la
«tercera pata» del hibridismo!?. En la medida en que las elecciones se con-
templan cada vez mas como la dnica forma legitima internacionalmente de
transferir el poder politico, los regimenes no electorales van haciéndose
escasos. A su vez, el concepto de «participacién» se ha convertido en un
«mantra» hasta para instituciones como el FMI y el Banco Mundial®®. De
hecho, hay bastantes cosas que aplaudir en la reciente evolucién de las
instituciones. Las elecciones y los derechos civiles son pilares esenciales
para la construccién de un control de base efectivo, y el hecho de que inclu-
so las instituciones tecnocraticas reconozcan el valor de la participacion
abre posibilidades adicionales para un hibridismo equilibrado. No obstan-
te, seria peligrosamente prematuro asumir que el control democratico de
base estd firmemente asentado como un elemento efectivo de las adminis-
traciones estatales contemporaneas.

Si bien las transferencias electorales del poder son hoy la norma en un
conjunto de paises cada vez mds numeroso, es igual de evidente que cele-
brar elecciones regulares y mantener, al menos, una proteccién nominal
de los derechos civiles no es suficiente para generar una discusion pablica
que tenga relevancia auténtica en la valoracion de los fines para el desa-
rrollo o en la asignacion de los recursos colectivos.!* La tendencia creciente
hacia una versién «vacia» de la democracia en el Sur (Yusuf'y Stiglitz 2001,
249) exige una respuesta institucional més seria. Un aforismo atribuido a
Adam Przeworski resume el problema: «A la gente se le permite votar,
pero no se le permite elegir».

En casos en los que el control democratico de base ha sido exitosamente
implantado los resultados han sido muy prometedores. Los experimentos
con formas de «presupuesto participativo», que en el algunos casos (como
en Kerala, India) han transferido a la ciudadania la responsabilidad de has-
ta el 40% del presupuesto previsto, han demostrado que los mecanismos
democraticos pueden ser efectivos para mejorar la calidad de la asignacion

12 Véase Huntington (1991; 1997).

13 Segun Kanbur y Squire (2001, 215), los «encargados del desarrollo han llegado al consenso de
que la participacion de los presuntos beneficiarios mejora la ejecucién del programa». Incluso
al nivel més agregado de la ejecucion de préstamos, «la ‘apropiacién’ ha demostrado ser un
factor clave para el éxito o el fracaso de los préstamos para el ajuste estructural».

4 Véase Bertucc (2002).
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de recursos. Estos experimentos no son tnicamente eficientes en el senti-
do de aumentar el nivel de correspondencia real entre los gastos publicos y
las necesidades sentidas por la ciudadania, sino que obligan también a in-
crementar la transparencia y el control piblico de l1a actividad. Ala vista de
los resultados obtenidos hasta la fecha por el resto de instrumentos
anticorrupcion, los procedimientos democraticos deliberativos para la asig-
nacion de recursos pueden acabar resultando la mejor y mas practica for-
ma de enfrentarse al problema ubicuo de la corrupcion.

Hay otros dos importantes beneficios que se obtienen al reforzar la
pata democratica del tripode. El primero es que la participacion democrati-
ca probablemente generara otras iniciativas normativas. El aumento del
sentimiento ciudadano de que éstos tienen algin control real sobre la asig-
nacién de recursos publicos aumenta también su grado de identificacién
con las instituciones publicas y valoriza la idea de «servicio publico». De
hecho, el control deliberativo democratico puede ser la iinica manera para
conseguir que se produzca una «apropiacién» suficiente de las instituciones
y los programas publicos por el publico que permita legitimar los mayores
niveles de presion fiscal que son necesarios para escapar de las crisis fisca-
les que actualmente invaden todas las instituciones publicas (en el Norte y
en el Sur). El segundo beneficio seria que la insistencia en un control de-
mocratico de base seria probablemente el mejor seguro contra los esfuer-
zos por aumentar la capacidad burocratica que condujeran inadvertidamente
a una nueva coronacién de los mecanismos burocraticos legalistas que con-
gelan la innovacioén.

Algunos se preocuparian y pensaran que un movimiento a favor de
reequilibrar el programa de reforma estatal mediante un aumento del con-
trol democratico de base puede llevar a un peligroso desconocimiento de
las reglas basicas de la eficiencia, y que la prudencia fiscal y los calculos de
costo-beneficio pueden evaporarse en medio de un enardecimiento populis-
ta. En la realidad, con las limitaciones estructurales que impone la nueva
economia politica global, ese resultado es muy improbable.

Salvo que colapsen los mercados financieros internacionales, el poder
de la pata del tripode de la administracién moderna que representa a las
seriales del mercado (o que las imita) esta bastante asegurado. Tanto la
hegemonia ideolégica de los economistas modernos (dentro y fuera de la
administracion) como el poder incuestionable de los mercados financieros
internacionales aseguran en el triunvirato la preeminencia continua del
lado de las sefiales del mercado. La reciente ascensién de Luiz Inéacio Lula
da Silva a la presidencia de Brasil es una buena prueba de ello. A pesar de
que es el presidente de un partido que se vanagloria de ser un paladin del
control democratico de base, y que ademads tiene sus origenes en tenden-
cias ideoldgicas marxistas y «antiimperialistas», al menos parcialmente, la
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nueva administracion dejé claro que no tenia mas elecciéon que seguir la
tradicional prudencia fiscal.

Teniendo en cuenta las grandes ventajas y las pocas desventajas de
fortalecer el control democratico, la pregunta es: jcudles son los obstacu-
los? Uno de los obstdculos supuestos, que no parece estar apoyado por
ninguna prueba empirica, seria la falta de voluntad de los ciudadanos co-
munes para dedicar su tiempo a la deliberacién democratica®®. Sin embar-
go, es obvio que los grupos privilegiados que no tienen problemas para
acceder a los legisladores y administradores publicos, con independencia
de cuales sean los procedimientos democraticos ordinarios, tienen poco
que ganar de la institucionalizacién de una democracia deliberativa robus-
ta e incluyente. Al contrario, es probable que se opongan a los procesos
deliberativos, porque esas oportunidades aumentan la posibilidad de que
las instituciones publicas atiendan los intereses de los ciudadanos comu-
nes, que inevitablemente compiten, al menos parcialmente, con los de las
elites.

Un caso maés interesante es el de los funcionarios estatales. Por un
lado, fortalecer la democracia puede ser la unica forma de preservar la
asignacion de recursos a las instituciones publicas de las cuales dependen
para ganarse la vida (Evans 1997a). Por otro, los funcionarios publicos pa-
decen notablemente de elitismo, ya sea s6lo por su debilidad hacia las for-
mas tecnocraticas de decisién. Amartya Sen (1999, 79) observa
inteligentemente que «la busqueda democratica del acuerdo o del consenso
puede ser extremadamente confusa, y muchos tecnécratas estan ya sufi-
cientemente disgustados por su propia confusion, lo que les lleva a anhelar
alguna férmula maravillosa que simplemente les dé soluciones hechas ‘co-
rrectas’». Al final, la burocracia estatal podria terminar siendo fundamen-
tal por si misma para inclinar la balanza a favor de la pata democratica del
tripode (o para que ello no ocurra).

CONCLUSION: LAS DIFICULTADES Y LA PROMESA QUE
ENCIERRA RECAPTURAR EL HIBRIDISMO

Recapturar el hibridismo no sera facil. El analisis presentado aqui su-
giere que hay poderosas razones ideoldgicas y estructurales por las cuales
el tripode se ha desequilibrado y permanecera probablemente asi. Sin em-
bargo, este andlisis también presenta algunas reglas de bolsillo que pue-
den favorecer el reequilibrio. No debemos permitir que los prejuicios
ideolégicos acerca de la naturaleza de las instituciones publicas o una in-

15 Sobre este punto, véanse Abers (2000); Baiocchi (2001); Fung y Wright (2003); Isaac (2000);
Isaac y Heller (2003).
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mensa pereza metodolégica perpetien el presente menosprecio por los
beneficios que tiene crear capacidad burocratica clasica. Es importante un
mayor reconocimiento de los grandes rendimientos potenciales que podrian
obtenerse de las inversiones de bajo costo en recompensas intangibles, que
son una parte esencial del paquete de remuneracién total de los servidores
publicos. Al mismo tiempo, debemos sospechar de las formulas simplistas
de construccion de los mercados, que ignoran las complejidades del anali-
sis econémico moderno y conciben los mercados como separados de la ma-
triz institucional de las sociedades en las que operan. Por ultimo, para el
«nuevo gestor publico» el mas grande de los desafios, aunque también el
mas productivo potencialmente, es encontrar formas de colaborar en la
construccién de mecanismos para el control democratico deliberativo.

La «conclusién ultima» es clara. Sin un mejor equilibrio entre organi-
zacion administrativa, participacion democratica y sefiales del mercado, es
improbable que las administraciones publicas del Sur Global sean capaces
de superar los retos colosales que enfrentan en nuestros dias. La batalla
por reequilibrar el programa de reforma del Estado depender4, sobre todo,
de la imaginacién y la determinacién de aquellos que comprendan mejor
los dilemas que presentan las reformas «en el terreno de la practica»'®.

REFERENCIAS BIBLIOGRAFICAS

Abers, Rebecca (2000). Inventing Democracy: Grassroot Politics in Brazil.
Boulder: Lynne Reiner.

Baiocchi, Gianpaolo (2001). «Participation, Activism, and Politics: The
Porto Alegre Experiment and Deliberative Democratic Theory». Politics &
Society 29(1), 43-72.

Barzelay, Michael (2001). The New Public Management: Improving
Research and Policy Dialogue. Berkeley: University of California Press.

Bertucci, Guido (2002). «<The Role of Decentralized Governance in
Fostering the Participation of Minorities». Ponencia presentada en el VII
International Congress of CLAD on State Reform and Administrative
Development, Lisboa, Portugal.

Easterly, William (2001). The Elusive Quest for Growth: Economists’ Adventures and
Misadventures in the Tropics. Cambridge, MA: MIT Press.

Evans, Peter (2005). «<The Challenges of the ‘Institutional Turn’: Interdisciplinary
Opportunities in Development Theory». En Victor Nee y Richard Swedberg

6 Merece la pena observar que los miembros de grupos como el Centro Latinoamericano de
Administracion para el Desarrollo (CLAD), que poseen experiencia «sobre el terreno» y com-
prension tedrica de las cuestiones afectadas por la reforma del Estado, son aquellos que se
encuentran en la mejor posicion para suponer una diferencia en la lucha por construir el
«tripode» mas equilibrado que se necesita para un verdadero hibridismo.



182

LA BUSQUEDA DEL HIBRIDISMO COMO ESTRATEGIA ADMINISTRATIVA.

(eds.). The Economic Sociology of Capitalist Institutions. Princenton, NJ:
Pricenton University Press.

(2002). «Beyond ‘Institutional Monocropping’: Institutions, Capabilities,
and Deliberative Development». Manuscrito no publicado. La versién mas re-
ciente seria (2004). «Development as Institutional Change: The Pitfalls of
Monocropping and Potentials of Deliberation». Studies in Comparative
International Development 38(4), 30-52, cuya traduccién puede leerse en este
volumen.

(2000). «Sustainability, Degradation and Livelihood in Third World Cities:
Possibilities for State-Society Synergy». En Pamela S. Chasek (ed.). The United
Nations and the Global Environment in the 21st Century: From Common
Challenges to Shared Responsibilities. Tokyo: UNU Press.

(1997a). «The Eclipse of the State? Reflections on Stateness in an Era of
Globalization». World Politics 50(1), 62-87.

(ed.) (1997b). State-Society Synergy: Government Action and Social Capi-
tal in Development. Berkeley, CA: UC Berkeley International and Area Studies
Publications [Research Series, no. 94].

________ (1995). Embedded Autonomy: States and Industrial Transformation.
Princeton, N.J.: Princeton University Press.

Evans, Peter y James Rauch (1999). «Bureaucracy and Growth: A Cross-National
Analysis of the Effects of ‘Weberian’ State Structures on Economic Growth».
American Sociological Review 64, 748-765.

Fung, Archon y Erik Olin Wright (2003). Deepening Democracy: Institutional
Innovations in Empowered Participatory Governance. London: Verso.

Gaetani, Francisco (2002). «Public Management Policy Change in Brazil: 1995-
1998». Ponencia presentada en el VII International Congress of CLAD on State
Reform and Administrative Development, Lisboa, Portugal.

Hazeldine, Tim. (1997). «Is There an Alternative Approach?» Business Reporting: A
New Zealand Guide to Financial Journalism». Wellington, N.Z.: Allan Lee (ed.),
Journalists Training Organization.

(1996). «The New Zealand Economic Revolution after 10 Years». Working
Paper no. 161, Auckland, N.Z.: Department of Economics, Auckland Business
School, University of Auckland.

Hoff, Karla (2000). Beyond Rosenstein-Rodan: The Modern Theory of Coordination
Problems in Development. Conferencia anual del Banco Mundial sobre
Development Economics, The World Bank.

Hoff, Karla y Joseph Stiglitz (2001). <Modern Economic Theory and Development».
En Gerald Meier y Joseph Stiglitz (eds.). Frontiers of Development Economics:
The Future in Perspective. New York: Oxford University Press [World Bank].

Houtzager, Peter y Mick Moore (2003). Changing Paths: International Development
and the New Politics of Inclusion. Ann Arbor: University of Michigan Press.

Huntington, Samuel (1997). «After Twenty Years: The Future of the Third Wave».
Journal of Democracy 8(4), 3-12.

(1991). The Third Wave: Democratization in the Late Twentieth Century.
Norman, OK: University of Oklahoma Press.
Isaac, Thomas M. (con Richard Franke) (2000). Local Democracy and Development:

People’s Campaign for Decentralized Planning in Kerala. Nueva Delhi: Left
Word Books.



CAPITULO5 183

Isaac, Thomas M. y Patrick Heller (2003). «Decentralization, Democracy and
Development: The People’s Campaign for Decentralized Planning in Kerala».
En Archon Fung y Erik Olin Wright (eds.). Deepening Democracy: Institutional
Innovations in Empowered Participatory Governance. London: Verso.

Kanbur, Ravi y Lyn Squire (2001). «<The Evolution of Thinking about Poverty:
Exploring the Interactions». En Gerald Meier y Joseph Stiglitz (eds.). Frontiers
of Economic Development. Oxford: Oxford University Press.

King, Lawrence (2002). «The Emperor Exposed: Neoliberal Theory and
Demodernization in Postcommunist Society». Manuscrito no publicado.

Mayntz, Renate (2002). National States and Global Governance. VII International
Congress of CLAD on State Reform and Administrative Development, Lisboa,
Portugal.

Moore, Mick, Jennifer Leavy et al. (1999). Polity Qualities: How Governance Affects
Poverty. Washington, D.C.: The World Bank. http:/ /www.worldbank.org/
poverty [ wdrpoverty [ dfid / moore.pdf.

North, Douglass (1990). Institutions, Institutional Change, and Economic Perfor-
mance. Cambridge: Cambridge University Press.

(1986). «The New Institutional Economics». Journal of Institutional and
Theoretical Economics 142, 230-37.

(1981). Structure and Change in Economic History. New York: Norton.

Pelletier, Jacques (2002). «<The Impact of Values: A Human Resources Perspective».
Ponencia presentanda en el VII International Congress of CLAD on State Reform
and Administrative Development, Lisboa, Portugal.

Rauch, James y Peter Evans (2000). «Bureaucratic Structure and Bureaucratic
Performance in Less Developed Countries». Journal of Public Economics 75,
49-62.

Scott, Graham (2001). «Managing Governments for Better Performance and
Results». Ponencia presentada en el seminario sobre Financial Management
and Accountability, United Nations Department of Economic and Social Affairs,
Villa Lubin, Roma, Italia.

Sen, Amartya (1999). Development as Freedom. New York: Alfred A. Knopf.

Tendler, Judith (1997). Good Government in the Tropics. Baltimore, MD: Johns
Hopkins University Press.

Tendler, Judith y Sara Freedheim (1994). «Bringing Hirschman Back In: A Case of
Bad Government Turned Good». World Development 22(12), 1771-1791.

Yusuf, Shahid y Joseph Stiglitz (2001). «Development Issues: Settled and Open».
En Gerald Meier y Joseph Stiglitz (eds.). Frontiers in Development Economics:
The Future in Perspective. New York: Oxford University Press [World Bank].





