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EL ROL DEL ESTADO DURANTE LA
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UNA REVISIONDE ENFOQUESCON ENFASIS
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Resumen

A partir de un enfoque de economia politica para el analisis del rol del Estado durante la ISI en Amé-
rica Latina, se postula en este ensayo que la busqueda de rentas articulada a través del Estado es un as-
pecto central para explicar el desempefo de la region en dicha etapa. Si bien buena parte de la literatura
revisada considera valida esta idea en términos generales, son muy escasos los intentos de integrar de
forma sistematica la busqueda de rentas al analisis de las causas del desempefio de la ISI y, en general,
acerca del rol que cumplio6 el Estado como reflejo de los equilibrios de poder involucrados en el disefio
e implementacion de la politica econémica del periodo.

Abstract

Using a political economy approach for the analysis of the role of the State in Latina America during
the ISI period, this essay proposes that rent seeking, articulated through the State, is central to explain
the regional economic performance during that phase. Although most of the reviewed literature con-
siders this idea valid, there have been very few attempts to systematically integrate rent seeking to the
analysis of ISI economic performance and, in general, about the role the State played as a reflection of
the balance of power involved in the design and implementation of economic policy during this period.
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1. INTRODUCCION

Tal como sefialan Cardenas, Ocampo y Thorp (2004) en su libro “Industrializacion y Estado en
América Latina” no es posible comprender la importancia de la etapa de industrializacion sustitutiva
de importaciones (ISI) sin analizar la economia politica del proceso de transformacion del Estado, su
contexto global y regional asi como las distintas fuerzas y actores que estuvieron involucrados en la
adopcion de politicas en el periodo comprendido entre 1930 y 1980. Por este motivo estos autores -y
ya a partir de Thorp (1998) y con Bértola y Ocampo (2011) utilizando el mismo concepto- definen
este periodo como el de “Industrializacién Dirigida por el Estado” (IDE). A pesar de esta conceptuali-
zacion han existido pocos avances en el estudio de la economia politica de la ISI e incluso del Estado
en general en AL luego de la década del 70 (Sunkel, 1991; O'Donell, 2008). En efecto, no obstante su
enfoque histdrico-estructural-institucional (en términos amplios) autores recientes como Thorp (1998),
Cardenas, Ocampo y Thorp (2004), Bulmer-Thomas (1998) y Bértola y Ocampo (2011) no presentan
un enfoque de economia politica sistematico y con la profundidad necesaria para el analisis del rol que
tuvo el Estado en la etapa de la ISI.

En este contexto el objetivo de este ensayo es analizar el rol del Estado en América Latina (AL)
durante la etapa de la ISI con énfasis en un enfoque de economia politica especifica para la region. Para
ello se utiliza una perspectiva heterodoxa donde confluyen el analisis estructuralista e institucionalista
con aportes dependentistas y neoschumpeterianos para llegar a una vision consistente y critica sobre el
rol que tuvo el Estado en dicha etapa.

En particular, se utiliza la perspectiva de la “nueva economia politica” definida en Drazen (2000).
Tomando el enfoque de este autor puede concebirse la economia politica como el analisis de la influen-
cia de la politica y las relaciones de poder sobre los procesos de toma de decisiones, asi como en los
resultados econémicos en un contexto de conflicto de intereses derivado de la heterogeneidad (exante y
expost) de los agentes “representativos”.

Cabe senalar como Adam y Dercon (2009) identifican a los estructuralistas latinoamericanos de
posguerra como antecedentes de este enfoque de economia politica. Aun asi, basados (implicitamente)
en el analisis de los dependentistas marxistas, Adam y Dercon sefialan que el analisis de las relaciones
de poder y conflictos de interés en el estructuralismo latinoamericano se basa en la concepcion de
“clases” y que, a su vez, las relaciones de poder definian las posibilidades de desarrollo econémico
desde un punto de vista quizas demasiado ideolodgico.

Por otro lado, debido al enfoque y extension de este ensayo, no sera posible profundizar en los de-
talles de la politica econdémica implementada en este periodo ya que se busca trascender el ejercicio
histérico-descriptivo, de caracter positivo habitual en Ia literatura de referencia, hacia uno de orden
normativo que aporte a la comprension del subdesarrollo latinoamericano y sus causas fundamentales y
no solamente las “causas inmediatas”, siguiendo la distincion hecha en Acemoglu et al. (2015).

El debate sobre el rol del Estado desde el punto de vista de la economia politica en América Latina,
y en particular sobre su papel y accionar durante la etapa de ISI, representa uno de los aspectos mas
controvertidos en la region incluso en la actualidad (Sunkel, 1991; Cardenas et al., 2004; Iglesias 2006;
O’Donell, 2008; Zurbriggen y Travieso, 2016; Hernandez, 2015; Abeles et al., 2017). A nivel regional
este debate hizo eclosion en la década del 60 bajo la corriente estructuralista latinoamericana, pero no ha
tenido la continuidad ni la profundidad conceptual necesarias en los ultimos 30 afios como para reenfo-
carse sobre las causas ultimas del subdesarrollo de la region -i.e.; las “grandes preguntas” que se hacia
la “alta teoria del desarrollo”- (Coatsworth, 2005; Rodriguez, 2006; Guillen, 2007; Collin, 2017). De
hecho buena parte de los aportes conceptuales actuales desde la economia politica deben buscarse en los
paises desarrollados y a nivel regional su estudio ha quedado relegado a esfuerzos parciales tanto por su
alcance como por su continuidad. Por otro lado, el analisis historico de largo plazo de Thorp (1998), Bér-
tola y Ocampo (2011) e incluso Bulmer-Thomas (1998), no tienen un enfoque de economia politica in-
corporado como marco analitico y su contribucion radica mas que nada en ubicar el objeto de estudio de
este trabajo, asi como entender el proceso historico de la adopcidn de distintas politicas econdmicas en
AL. No se desprende de dichos trabajos (mas alla de una afinidad estructuralista-institucional implicita)
una conceptualizacion teorica especifica o un analisis normativo desde la economia politica acerca de la
correlacion de fuerzas interno-externas que pudieron actuar en el Estado durante la etapa de la ISI, y que
condicionaron su comportamiento y el desempefio y resultados de la region en materia de desarrollo.
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En lo que sigue este ensayo se estructura de la siguiente forma: en la seccion 2 se presenta una vision
conceptual general del Estado en AL, en la seccion 3 se realiza una caracterizacion sintética de la politica
economica implementada durante la ISI, en la seccion 4 se analizan los principales enfoques de economia
politica utilizados para el analisis del Estado en AL en ese periodo, en la seccion 5 se introducen dos vi-
siones tedricas sobre la busqueda de rentas en la region durante la ISI con el Estado como su articulador
principal y se presentan los resultados de una revision bibliografica mas amplia sobre la tematica.

2. EL ESTADO EN AMERICA LATINA

Profundizar sobre una teoria del Estado excede ampliamente el alcance de este ensayo. Sin embargo
resulta necesario recurrir a algunas definiciones basicas, inherentemente dindmicas por ser historico-
especificas, del Estado en AL en el contexto de la ISI. En la misma linea y desde un corte instituciona-
lista resulta necesario describir los determinantes esenciales del funcionamiento del Estado de modo de
comprender las politicas adoptadas asi como la evolucion de su rol en este periodo. El determinismo de
las instituciones hacia el desarrollo econdmico impulsado a partir de North (1990) y los neoinstitucio-
nalistas -en particular Rodrik et al (2004) y Acemoglu et al (2015)- ha reforzado la necesidad de pro-
fundizar sobre estos aspectos de manera especifica para la region, un camino de andlisis que no ha sido
suficientemente transitado por la literatura especifica para AL. Se busca evitar, de este modo, una con-
cepcion “fetichizada” o “instrumental” del Estado en el sentido dado por O’Donnell (2009), Zurbriggen
(2006) y Laclau y Lechner (1981). Esto es, evitar que el mismo se analice como una entidad sobre la cual
no actuan fuerzas internas o externas que determinan, mas alla del disefio de la politica econémica, una
distribucion de recursos y un conjunto de decisiones determinadas sin considerar que existen grupos de
interés o alianzas de poder detras de ellas. El analisis puramente historico que se utiliza habitualmente
induce a dejar de lado el enfoque normativo de economia politica que necesariamente debe ser aplicado
para comprender el rol del Estado, en particular en AL (O Donnell, 2008).

Siguiendo a Zurbiggen (2006) se utiliza una categoria especial de Estado definida por Weber (1987)
para identificar las caracteristicas y evolucion del Estado en AL en general y en particular durante la ISI:
el “Estado Patrimonialista”. La existencia de instituciones correspondiente a los regimenes patrimonia-
listas puede definirse cuando “la concentracidon de recursos de dominacion de una elite termina transfor-
mando el Estado en propiedad privada de quién ejerce el Poder Ejecutivo o detenta la dominacion de un
partido mayoritario” (Zurbriggen, 2006: 30). De acuerdo a esta autora en América Latina se consolido
un sistema burocratico de dominacion basado en los intereses politicos que se articularon a través del
Estado y que tuvieron como actores principales, en la mayor parte de los casos, a los partidos politicos.
De tal manera que dichos partidos, en remplazo de un “sefior” o “soberano” particular, fueron agentes
principales de las practicas clientelares que se encuentran fuertemente arraigadas en los regimenes po-
liticos latinoamericanos ¢ incluso pueden ser considerados instituciones en si mismas. Por otro lado,
continua Zurbriggen, los “partidos politicos fueron exitosos en tanto mediadores de intereses sociales y
politicos particulares, pero fueron incapaces de elaborar planes y politicas de largo plazo necesarios para
el desarrollo economico del pais” (Zurbriggen, 2006: 33).

Segun la autora esta caracterizacion del Estado es aplicable en general a los Estados de AL durante
la implantacion de la ISI (estrictamente su andlisis puede extenderse hasta el comienzo del siglo XXI
segun indica en su trabajo) con una matriz politico institucional “particularista” que se desarrollo y
consolido en el periodo de la ISI. De acuerdo a Zurbriggen, este es factor explicativo de la situacion de
busqueda de rentas o particularismo que predomina en la region y que fue factor fundamental para el
fracaso de las politicas desarrollistas de la ISI.

Dentro del marco general de analisis del Estado patrimonialista pueden identificarse, a su vez, dife-
rentes tipologias correspondientes a las etapas de la evolucion histérica de AL hasta el final de la ISI.
Previo a la ISI, durante la etapa de crecimiento hacia afuera (1870 a 1930), se identifica el “Estado
oligarquico” como la forma especifica dominante (O Donnell, 2009, Cardoso y Faletto, 2005). Poste-
riormente y siguiendo a Cardoso y Faletto (2005) puede identificarse al Estado “populista/desarrollista”
con la etapa de crecimiento hacia adentro hasta mediados de los 60, al que siguio el “Estado Burocratico
Autoritario” definido por O Donnell para buena parte de los paises de la region hasta el fin del periodo
de la ISI en 1980.
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Las definiciones especificas vinculadas a la evolucion de la interpretacion del rol del Estado durante
la ISI se desarrollan brevemente en el apartado 4 de este ensayo.

3. ESTADO Y POLITICA ECONOMICA DURANTE LA ISI

Partiendo de un andlisis de largo plazo acerca de la politica econémica del Estado en América La-
tina Sunkel (1991: 25) sefiala que a partir de 1930 y a lo largo de la etapa de la ISI el Estado comenzo
gradualmente a cumplir cuatro nuevas funciones especificas: i) mecanismo financiero, en el sentido de
financiar la actividad industrial privada, ii) mecanismo de redistribucion de ingresos a través de las poli-
ticas sociales tales como educacion, vivienda y salud, iii) mecanismo de inversion estatal para aspectos
como las comunicaciones, transporte y energia necesarios para el desarrollo, iv) mecanismo de creacion
de empresas productivas estatales en servicios publicos y determinadas industrias con economias de
escala. Complementariamente, y siguiendo a Hirschman (1968), pueden identificarse cuatro “fuerzas
motrices” que impulsaron el cambio del rol del Estado en materia de politica econdomica en este periodo:
1) los problemas de balanza de pagos que sufrian los paises de AL, 2) las guerras a nivel internacional,
3) el aumento gradual de los ingresos medios que aumentaba las demandas sociales y 4) una politica
definida de desarrollo a partir de 1949 (Hirschman, 1968: 630).

Por su parte, Thorp (1998) y Bértola y Ocampo (2011) coinciden en sefialar que existieron diversas
etapas en la ISI-IDE desde el punto de vista de las politicas economicas adoptadas. En particular, se
sefala una etapa inicial “pragmadtica” entre 1930 y 1945 donde no existia un cuerpo de politicas sus-
tanciado en la economia politica interna sino en la respuesta a los estimulos externos. A esto siguié una
“fase clasica” de 1945 a 1965 de proteccionismo y promocion industrial y de alli hasta 1980 una fase
“madura” donde se dio mas peso al mercado e incluso se lleg6 a dar un “ataque frontal contra el rol del
Estado” sobre el final de la misma (Bértola y Ocampo 2011: 179).

Por razones de espacio y alcance de este ensayo no es posible describir las politicas implementadas
y su evolucion durante este periodo en sus distintas etapas. Sin embargo, es importante destacar cuatro
aspectos fundamentales: 1) buena parte de la politica econémica implementada para la promocion de
la industrializacion durante la ISI gir6 en torno a la politica cambiaria, aunque de forma claramente
desordenada y combinada con medidas restrictivas de las importaciones y exportaciones (aranceles y
restricciones cuantitativas) junto con algunos estimulos especificos (Thorp, 1998; Bértola y Ocampo,
2011; Zurbriggen, 2006; Taylor, 1998), 2) tal como sefialan Bértola y Ocampo (2011: 168) y Cérdenas,
Ocampo y Thorp (2004), contra lo que habitualmente se cree el Estado en AL fue menos intervencionista
que en otras regiones del mundo donde la tendencia general era atin a mayores controles y dirigismo
estatal. Debido a esto, sefialan estos autores, constituye una “leyenda negra” el excesivo intervencio-
nismo del Estado en AL, 3) el impulso industrializador inicial no fue producto del empuje de las élites
econdmicas, sociales, politicas o intelectuales (como pudo ser la CEPAL) sino de las fuerzas objetivas
(tal como ya fue sefnalado: balanza de pagos desfavorable, guerras, aumento de ingresos, caida del pa-
tron oro) que desde la década del 30 y hasta fines de los 40 no dejaron otra opcidon que comenzar a cubrir
las nuevas funciones especificas necesarias para el funcionamiento de la economia en el nuevo contexto
internacional (Bértola y Ocampo, 2011) 4) gran parte de la literatura académica especializada sefiala,
de una u otra forma y con diferentes énfasis, que la busqueda de rentas (particularismo o clientelismo) a
través del Estado fue un determinante principal de las orientaciones de politica econdmica y del propio
abandono de la ISI en AL. En consecuencia un quinto rol del Estado en materia de politica econdmica
durante la ISI que puede agregarse a la clasificacion de Sunkel presentada al inicio de esta seccidn, es el
de asignacion de cuasi rentas de privilegio (o politicas particularizadas/clientelares) entre los distintos
agentes sociales. Se volvera con mayor profundidad sobre este punto en la seccion 5 de este ensayo.

4. LA ECONOMIA POLITICA DEL ROL DEL ESTADO EN LA ISI

Desde el punto de vista de la economia politica pueden sefialarse, siguiendo a Laclau y Lechner
(1981), cuatro grandes lineas del interpretacion del rol del Estado en AL que se dieron durante el periodo
de la ISI: 1) una etapa inicial estructural funcionalista donde no se incorporaban elementos histérico so-
ciales ni elementos especificos de AL, 2) La etapa de la concepcion centro-periferia funcionalista donde
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el Estado pasa a tener una funcion especifica partiendo de su nuevo rol como planificador del desarrollo,
3) El analisis dependentista donde el Estado es meramente una expresion de las estructuras de domi-
nacion (lucha de clases en los dependentistas marxistas) y los vinculos de poder interno-externo, 4) el
analisis del Estado burocratico autoritario (BA) marcado por las experiencias de regimenes autoritarios
en buena parte del continente y, en especial, para los paises del cono sur en la década del 60 y 70, inter-
pretada como una “crisis del Estado” como tal en AL por el propio Lechner (1977).

En este marco, y dado el objeto de estudio de este ensayo, se presentan a continuacion el analisis del
Estado desde la teoria de la dependencia de Cardoso y Faletto (2005) y la concepcion del Estado buro-
cratico autoritario de O Donnell (2009).

4.1 EL ESTADO EN LA ISI PARA LA TEORIA DE LA DEPENDENCIA DE
CARDOSO Y FALETTO (2005)

Cardoso y Faletto (CyF) postulan que las caracteristicas del proceso de la ISI estuvieron determina-
das por la conciliacion de los roles del Estado y de las burguesias nacionales en cuanto el Estado, como
instrumento de dominacion, paso a ser expresion de los intereses de dicha burguesia, transformada en
grupo dominante. Esto refleja la concepcion del Estado de CyF como expresion de las luchas de poder
entre los diferentes grupos dominantes (tanto internas como externas a través de sus diferentes “alianzas
de poder”). En este sentido, el Estado cumple un rol fundamental para definir el “estilo de desarrollo” en
AL ya que refleja la esencia de la dependencia y las estructuras de dominacion que la definen (Cardoso
y Faletto, 2005: 192).

Bajo este marco de analisis al momento de publicar su libro (1968) CyF identifican 3 tipos de for-
matos de vinculos entre las burguesias industriales dominantes y el Estado en la etapa de la ISI: 1) la
industrializacion basada en el “populismo de libre empresa” que estuvo marcada por la conduccion de
sectores empresariales privados (identificado con el caso Argentino), 2) la industrializacion “nacional-
populista” (tipicamente Brasil) orientada por el creciente empuje de las fuerzas sociales (entre ellas la
burguesia), los sectores medios y los populares a través de los sindicatos. Todos actores vinculados al
“aparato de poder” y que junto con el sector agroexportador-importador tienen incidencia sobre la con-
duccion de las politicas de desarrollo, 3) industrializacion orientada por el “Estado desarrollista”. Este
formato estuvo definido por las caracteristicas de las economias de enclave en la etapa de desarrollo
hacia afuera. La debilidad institucional y la necesidad de reorganizar el Estado se unieron a la debilidad
de un sector capitalista exportador-importador interno que no contaba con la capacidad de acumular y
orientar el capital hacia el mercado interno. El Estado debio suplir dichas carencias a través de un “pro-
grama estatal” que sentara las bases de una economia industrial.

De acuerdo a estos autores, en los tres casos el problema de la industrializacion consistio en saber qué
grupos podrian tomar las decisiones de inversion y consumo reorientando la inversion hacia el mercado
interno. Con el problema adicional de incorporar a amplios sectores sociales que el propio proceso de
industrializacion habia movilizado. De ahi, indican CyF, la orientacion nacionalista y populista de los
gobiernos de ese periodo, ya que debian conciliar intereses opuestos para reorganizar el eje de poder
nacional (Cardoso y Faletto, 2005: 109).

4.2 EL ESTADO BUROCRATICO AUTORITARIO (BA)

Varios autores como O Donnell (2009), Lechner (1977), Furtado (1974) y Cardoso y Faletto (2005)
identifican un cambio de rumbo relevante en la alianzas de poder y grupos dominantes a partir de media-
dos de los afos 60, basado en un proceso de transnacionalizacion de la economia y de la sociedad, que
llevaron a un cambio profundo en el rol de Estado en la mayor parte de AL. Se identifica asi, aun dentro
del esquema general patrimonialista utilizado en este ensayo, una ruptura del modelo populista/desarro-
llista de la ISI para pasar a una nueva fase donde se hace explicito un nuevo formato de vinculacion entre
Estado, aparato estatal, nacion, gobierno y régimen: el Estado Burocratico Autoritario. A pesar de estas
reconfiguraciones, las lineas de politica econdmica mantienen una inercia propia haciendo perdurar la
etapa de la ISI hasta el inicio de la crisis de la deuda en los afios 80, mucho después de su agotamiento
como modelo de acumulacion en la region.
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Concretamente y siguiendo los conceptos de O 'Donnell (2009), el Estado BA es una forma de Estado
autoritario que organiza la dominacion por parte de una burguesia altamente oligopolica y transnacio-
nalizada. Su especificidad historica proviene de que aquellos que impulsaron su implantacion coinciden
en que su requisito principal para solventar la crisis econdomica y social es subordinar y controlar al
sector popular, revertir la tendencia de sus organizaciones de clase y eliminar su expresion en el &m-
bito politico. Desde el punto de vista institucional el Estado se organiza para cumplir principalmente
dos roles: la reimplantacion del “orden” social mediante la subordinacion del sector popular y el de la
“normalizacion” de la economia. Esto implica la exclusion politica, la supresion de la ciudadania y de
la democracia de manera de retomar un crecimiento econdmico con una fuerte impronta “trasnaciona-
lizante y sesgada a la redistribucion general de los recursos” (O Donnell 2009: 58). En este sentido se
manifiesta un sistema de exclusion econdémica del sector popular en beneficio de las grandes unidades
oligopolicas publicas y privadas con una fuerte orientacion a la transnacionalizacion y un patroén con-
centrador y excluyente. Por ultimo, O 'Donnell destaca, en linea con Coatsworth (2005), la incidencia
de las instituciones del Estado BA para “despolitizar” las cuestiones sociales sometiéndolas a lo que se
propone como criterios neutros y objetivos bajo una racionalidad técnico-econémica en un contexto en
que el acceso al gobierno se encuentra restringido a la élite de organizaciones como las Fuerzas Armadas
o la cupula empresarial.

5. LA ASIGNACION DE RENTAS DE PRIVILEGIO COMO ROL ESPECIFICO
DEL ESTADO EN AL DURANTE LA ISI

5.1 UN ENFOQUE NEOSCHUMPETERIANO DE LA BUSQUEDA DE
(CUASI) RENTAS DURANTE LA ISI

En un anélisis de la evolucion de la economia argentina desde la etapa de crecimiento hacia afuera
hasta la década del 90, Notcheff (1996) utiliza un marco conceptual neoschumpeteriano basado en la
nocion de cuasi-rentas tecnologicas y de privilegio para explicar la dinamica de formacion de “burbu-
jas” que sustituyen a la dinamica de desarrollo de largo plazo. El argumento central de este autor es que
tanto en la ISI como en las demas etapas analizadas “ni el sistema institucional ni las organizaciones
habrian orientado a las élites economicas (en parte también distintas) hacia la bisqueda de cuasi rentas
tecnologicas; por el contrario, la influencia de esas ¢élites en las instituciones y organizaciones les habria
facilitado la obtencion de cuasi rentas de privilegid” (Notcheff, 1996: 115). A esta observacion Notcheff
suma la idea de que el contexto creado por el Estado, entre otras instituciones, es el que permite o im-
pide que los agentes economicos se orienten a la busqueda de uno u otro tipo de renta. Es decir que los
empresarios no serian, segin el autor, innovadores o imitadores por sus caracteristicas intrinsecas sino
porque el marco institucional derivado de los pactos y enfrentamientos entre distintos actores sociales
restringe la obtencion de cuasi rentas de privilegio.

Lanocion de proceso de desarrollo se basa entonces en el predominio de las cuasi rentas tecnoldgicas
sobre las de privilegio. De otro modo se asiste a una sucesion de burbujas que impiden el desarrollo de
forma permanente. En el contexto del predominio de las cuasi rentas de privilegio las burbujas se for-
man debido a la elevacion del valor de los activos de un sector por encima del equilibrio de largo plazo,
pero la ausencia de innovacion e inversion hace que eventualmente sean desplazados por nuevos grupos
econdémicos y sociales que son capaces de captar rentas de privilegio en otro sector.

Para el caso concreto de la ISI Notcheff la define como la segunda gran burbuja de la economia
argentina, la cual introdujo nuevas limitaciones al desarrollo y acentio sus caracteristicas adaptativas
y de imitacion tardia respecto de las economias desarrolladas y su desarrollo tecnologico. Esto llevo a
una economia cerrada y alejada de la competencia internacional donde los grandes agentes econémicos
pudieron obtener importantes rentas de privilegio basadas en sus posiciones monopélicas en el mercado
local. En particular Notcheff sefiala que durante la ISI “las politicas comerciales, cambiarias, de subsi-
dios y de concesion de reservas, y en general todas las que permiten obtener, preservar o distribuir las
cuasi rentas de privilegio y las rentas ricardianas se colocan en el centro de la agenda de la élite econd-
mica, de los gobiernos y de la sociedad” (Notcheff, 1996: 120). En resumen la [SI constituy6 para la élite
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econdmica una “gran burbuja” impulsada por la obtencion de cuasi rentas no tecnoldgicas basada en la
interaccion entre el sistema institucional (el Estado en particular) y dicha élite.

5.2 UN ENFOQUE INSTITUCIONALISTA DE LA BUSQUEDA DE RENTAS
DURANTE LA ISI

Como ya fuera mencionado Zurbriggen (2006) utiliza el concepto de “Estado Patrimonialista” como
marco para el estudio de los vinculos entre el particularismo, la bisqueda de rentas, las politicas adopta-
das durante la ISI y el desempeio economico de América Latina con una mirada institucionalista centra-
da en los actores. El particularismo, de acuerdo a la autora, “se convierte en la institucion dominante de
los sistemas latinoamericanos y el rentismo es una clara expresion del particularismo que se reproduce
en redes politicas” (Zurbriggen, 2006: 22). De este modo, las politicas adoptadas no fueron el resultado
de una acumulacion de conocimiento técnico y objetivo sino que fue un proceso de construccion de ins-
tituciones rentistas, mediada por los partidos politicos, donde las interacciones entre los distintos actores
no se desarrollaron en un espacio neutro sino en uno estructurado por las relaciones de poder. El marco
regulatorio e institucional, articulado a través del Estado, estuvo orientado entonces a adoptar politicas
discrecionales y a estimular la busqueda de rentas por parte de los empresarios. El acceso de los grupos
empresariales y los partidos politicos al aparato estatal les permitio “acceder a los recursos publicos con
fines particulares limitando el funcionamiento de las reglas de juego democratico” (ibid.).

El rentismo durante la ISI habria propiciado en AL “la reproduccion de valores, comportamientos
y formas de proceder contrarios a la legitimizacion e institucionalizacion del Estado.....En concreto,
ello impide el desarrollo de la cultura civica de la prevalencia del bien comun” (Zurbriggen 2006: 43).
Se procesa asi un fraccionamiento y debilitamiento del Estado en beneficio de los grupos dominantes
con mayor injerencia politica y econémica para su beneficio propio. La consecuencia principal de esta
situacion en el largo plazo es la promocion e institucionalizacion de la corrupcion al hacer divisibles y
excluyentes los bienes publicos que provee el Estado llevando a un proceso de reproduccion del subde-
sarrollo que requiere de la reforma del propio Estado para su resolucion (ibid.).

5.3 ANALISIS DE LA LITERATURA SOBRE EL ESTADO COMO
ARTICULADOR DE LA BUSQUEDA RENTAS EN LA ISI

Los enfoques sistematicos y con un marco analitico estructurado para estudiar el rol del Estado como
articulador de la busqueda de rentas durante la ISI, asi como la incidencia de este comportamiento en
el desempefio econémico de América Latina han sido, en general, la excepcion en la literatura revisada.
En las secciones anteriores se presentaron brevemente dos ejemplos significativos a nivel regional: Not-
cheff (1996) y Zurbriggen (2006).

Sin embargo, una revision mas amplia de la literatura orientada a la economia politica del desarrollo
en AL durante la ISI revela que el particularismo o busqueda de rentas es tenido en cuenta por gran parte
de los autores como un factor decisivo para entender el disefio, implementacion, resultados o impactos
de la politica econémica durante este periodo. La falta de un enfoque sistematico que integre la busque-
da de rentas y el rol del Estado al modelo de analisis en la mayor parte de la literatura disponible sobre
la ISI entendemos se debe a que no es habitual que se realice un analisis de economia politica con la
profundidad necesaria para ello (Zurbriggen, 2006: O 'Donnell, 2008; Coatsworth 2005).

A efectos ilustrativos se presentan a continuacion algunos ejemplos de las diferentes formas en que
es posible encontrar a la busqueda de rentas como un problema central para el desarrollo de la region en
la literatura econémica que ha puesto foco sobre esta etapa del desarrollo de América Latina.

Enrique Iglesias, en su ensayo de 2006 sobre el “Papel del Estado y los paradigmas econdomicos en
América Latina”, vincula directamente el particularismo con el rol de Estado al sefialar que durante el
periodo de la ISI (“paradigma cepalino”) las “amplias tareas de guia, estimulador y participe directo en
el desarrollo productivo fueron perdiendo eficacia, a medida que el Estado era capturado por intereses
particulares sin que instituciones solidas fueran capaces de ponerles coto” (Iglesias, 2006, p. 7). En con-
secuencia, a partir de una vision de corte institucional Iglesias le asigna un papel fundamental al Estado
donde los vacios o fallas entre Estado y mercado y del Estado con la sociedad “erosionaron la viabilidad
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de un desarrollo sustentable y equitativo” (ibid.: 10). En particular, de acuerdo a este autor debe atribuir-
se a la usurpacion del Estado por intereses privados a “que se implementaran intervenciones estatales
que entorpecieron el funcionamiento eficiente del mercado y promovieron el rentalismo, la especulacion
y la corrupcion” (ibid.) y que provocaron profundos procesos de desigualdad y exclusion a largo plazo.

En el mismo sentido Fitzgerald (1998: 54), al repasar los argumentos que se han utilizado contra la

ISI, indica que “el rentismo se convierte en la fuerza determinante de las opciones tecnologicas, lo que a
su vez aumenta el costo de la industrializacion y la hace insostenible”. Dornbusch y Edwards (1991), por
su parte, en un analisis orientado a los efectos macroeconémicos del populismo durante la ISI indican
que la presion popular y las pujas distributivas fueron las causas fundamentales de los desequilibrios
macroecondomicos de AL, obstaculizando el crecimiento economico. Al analizar la etapa de desarrollo
hacia adentro el Informe de Desarrollo del Banco Mundial de 1987 indicaba que durante esa etapa “la
intervencion publica en los mercados ha sido intensa, pero fragmentada y persiguiendo objetivos contra-
puestos. Esas reglas de juegos fueron inciertas. Ese conjunto de caracteristicas, en muchos casos, junto
con una inadecuada infraestructura, resultaron en una pobre eleccion de inversiones industriales, un alto
costo de hacer negocios, y la dedicacion de recursos privados sustanciales para evadir las reglas u obte-
ner privilegios econémicos especiales” (Banco Mundial 1987: 92). Dentro de los enfoques mas criticos
de la ISI, Edwards (1995) sefiala en relacion a la busqueda de rentas y las politicas implementadas en
ese periodo que “un monto masivo de recursos, incluyendo talento humano calificado, fue retirado de la
esfera productiva y dedicado al lobby para lograr un siempre favorable tratamiento de sectores produc-
tivos de la economia” (Edwards 1995: 119).

Bértola y Ocampo (2010) introducen también la busqueda de rentas en su analisis de la etapa de la ISI

al indicar que se fue “reproduciendo asi una conducta rentistica, que antes era de los recursos naturales y
ahora se traslado a sectores que dependian de la proteccion del Estado” (Ocampo, 2011: 188). Esta afir-
macion estaria alineada en buena medida al analisis de Notcheff (1996) visto en este ensayo aunque el
concepto en Bértola y Ocampo no permea como marco de analisis para el resto de su libro dedicado a la
historia economica de AL. Un caso similar presenta Thorp (1998) quién sefiala la presencia de busqueda
rentas para los paises pequeiios de menor capacidad institucional y de disefio de politicas (Thorp, 1998:
299), aunque no lo incorpora al analisis consecuentemente en el resto del libro.

A modo de reflexion final, tal como sefiala O'Donnell “lo sepa o no, toda estrategia de desarrollo

entrafla inevitablemente decisiones acerca del papel y los limites del Estado”. Segin hemos visto para
el caso de AL durante el “paradigma de desarrollo”(O Donnell, 2008: 217) de la ISI, dichas decisiones
provinieron en buena medida de las luchas de poder y alianzas estratégicas entre los actores sociales in-
volucrados que buscaban, a través de la articulacion del Estado y la adopcion de medidas particularistas,
apropiarse de una mayor proporcion de excedente economico disponible en la forma de cuasirentas de
privilegio.

Se postula entonces en este ensayo que resulta necesario incorporar explicita y sistematicamente al

marco de analisis del estudio del Estado durante la ISI en AL una dimension que ha estado presente, con
diferente énfasis, en buena parte de la literatura especializada sobre la tematica en las tltimas décadas:
el rol especifico del Estado como agente de asignacion y distribucion decuasi rentas de privilegio o po-
liticas particularizadas durante la ISI en linea con los conceptos y definiciones utilizados por Zurbriggen
(2006), O'Donnell (1997) y Notcheft (1996).

NOTAS

1

Siguiendo a Zurbriggen (2006: 35) se define a la busqueda de rentas o “rentismo” como “la busqueda de privilegios por lo
empresarios, quienes a partir de la influencia politica que desarrollan ante el gobierno consiguen modificaciones de medidas
econodmicas, tales como excepciones, tipos de cambio favorables, ventajas tarifarias, cuotas para la importacion, etcétera”.
Véase el texto de la autora para un analisis mas completo del concepto.

Si bien estamos de acuerdo en utilizar el concepto de IDE, a los efectos de facilitar la exposicion se utiliza en este ensayo
el acrénimo “ISI”.
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3 Porrazones de alcance se hace abstraccion en este ensayo de la heterogeneidad caracteristica de los paises latinoamericanos
intentando identificar los factores comunes en la tematica propuesta. Esto sin duda constituye una limitacion importante de
este trabajo.

4 En particular Coatsworth (2005: 136) sefiala a los regimenes autoritarios de AL entre 1964 y principios de los afios 80 como
responsables de esta situacion: “el principal efecto del régimen militar fue ponerle fin a las grandes teorias, asi como a las
visiones utopicas” al clausurar el debate politico en la region, sefiala este autor.

5 El caso mas claro es el de Bulmer-Thomas quién explicitamente define a la politica econdmica como uno de los tres deter-
minantes del desarrollo de AL, siendo los otros dos la mecanica del crecimiento guiado por las exportaciones y la “loteria
de bienes”.

6 Para una fundamentacion clara acerca de la especificidad del Estado en AL puede verse Faletto (1989) donde, de acuerdo
al autor, el principal hecho diferenciador del Estado respecto de los paises desarrollados es que en AL fue el Estado mismo
el que instauro el capitalismo, actuando como mediador con el capitalismo internacional y los capitales extranjeros, asegu-
rando asi las formas de dependencia existentes.

7 Para una discusion critica sobre el determinismo de las instituciones puede verse Collin (2017), Ibafiez (2007) y Khan
(2007). Para una contrastacion empirica del determinismo de las instituciones sobre el crecimiento economica en AL en la
ISI puede verse Taylor (1998).

8 En palabras de O'Donnell “El Estado es agente de un interés general pero parcializado; esto es, del interés general (incluso
contra voliciones de la clase dominante) de vigencia y reproduccion de ciertas relaciones sociales. No es, como se proclama
y suele creer, agente de un interés general realmente comun e imparcial respecto de las posiciones sociales de los sujetos
sociales” (O'Donnell 2009: 19).

9 Una clara definicion y distincion entre los conceptos de Estado, aparato estatal, nacion, pueblo y clase y gobierno y régimen
ubicada en el contexto del analisis del Estado burocratico autoritario puede encontrarse en O Donnell (2009).

10 Una discusion profunda y critica sobre este concepto y su aplicacion en la historia de AL puede encontrarse en Zabludovsky
(1986).

11 Resulta interesante destacar el enfoque de Katz y Cosacoff (2008) respecto al origen “microecondémico” de la ISI en materia
de politica econdémica. De acuerdo a estos autores el patron oro imperante hasta 1930 no permitia casi ningln tipo de flexi-
bilidad en las politicas econémicas de los estados de AL. Al caer dicho régimen los hacedores de politicas de estos paises
ven la posibilidad (y, de hecho, la necesidad) de afectar las variables internas a través de nuevas instituciones y herramien-
tas de politica econdmica.

12 Aspecto que ya sefialaba Hirschman en 1968 en su cldsico ensayo sobre la economia politica de la industrializacion en la
region indicando un “excesivo énfasis puesto en la “fracasomania” de la ISI” (Hirschman, 1968: 628).

13 A modo de ejemplo, Thorp hace referencia a la temprana observacion de Mosk de 1950 respecto del “rol destacado” que
los empresarios mexicanos le otorgaban al Estado luego de la Segunda Guerra Mundial, pero que “lo que proponian era la
intervencion de las empresas en el gobierno, no la del gobierno en las empresas” (Thorp 1998: 145). Thorp sefiala que esto
se ajusta a la actitud general que presentaban los grupos industriales en el resto de AL en esos afios (ibid.).

14 Con relacion a la pertinencia o relevancia actual de CyF vale destacar la observacion de Coatsworth (2005: 143) de que es-
tos autores dependentistas (no marxistas), que “se dejaron de leer” hace afios son ahora revisitados y sus conceptos cobran
nueva vida a través de los trabajos de los institucionalistas como Engerman y Sokoloff (2002) y Acemoglu et al. (2005).

El Estado Burocratico Autoritario es consistente con la vision dependentista de Cardoso y Faletto al punto que estos autores
incorporan los principales conceptos de O 'Donnell en el “postscriptum” de la edicion de 1978 de su libro y puede afirmarse
que hay una clara secuencia conceptual entre ellos.

15 Cabe aclarar que O 'Donnell (2009) tiene como punto de partida el “Estado Capitalista” a un nivel de abstraccion aun mayor
que el utilizado en este ensayo pero esto no impide, entendemos, utilizar la categoria “patrimonialista” para la realidad de
AL en particular tal como sugiere Zurbriggen (20006).

16 Sobre este punto existen trabajos mas recientes como el de Chong y Zanforlin (2001) que analizan la incidencia de los
gobiernos autocraticos en la persistencia de las politicas de la ISI en AL. En particular los autores encuentran, utilizando
una metodologia cuantitativa, que la explicacion de dicha persistencia a pesar del fracaso notorio al que se dirigia la ISI
sobre fines de los 70 estuvo en la logica de mantenerse en el poder mientras se mantenian, por un lado las rentas derivadas
de su posicion y por otro los vinculos de poder con las élites econdmicas del momento. Esta logica podia ir en contra de la
adopcion de buenas politicas y gobierno por parte de los regimenes autoritarios. Roto el balance entre los grupos de poder
dominantes en los gobiernos autocraticos (que los llevo a su propio fin), la ISI es finalmente dejada atras.

17 Sibien en este articulo Notcheff analiza solamente el caso argentino entendemos que el marco conceptual y la metodologia
utilizadas podrian ser ampliados (en futuras investigaciones) al resto de América Latina, posiblemente con resultados simi-
lares para la etapa de la ISI.

18 Cabe anotar sin embargo que si bien no se enfocan especificamente en la biisqueda de rentas varios autores instituciona-
listas han desarrollado tematicas muy cercanas con un enfoque (parcial) en AL. Engerman y Sokoloff (2002) por ejemplo,
introducen la hipotesis de que en AL la concentracion econdmica inicial 1levd a una concentracion politica, creando insti-
tuciones dedicadas a proteger a las minorias privilegiadas. Conceptos similares con una mirada institucional de largo plazo
pueden encontrarse Acemoglu, Johnson y Robinson (2005). Asimismo Haber et al. (2003) introducen un modelo de “inte-
gracion politica vertical” como sistema compuesto por un coalicion de tenedores de activos que buscan rentas, un Estado
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débil y un grupo de intermediarios entre el Estado y los propietarios de activos. Este modelo, sin embargo, es aplicado por
los autores solo para México antes del periodo de la ISI por lo que no es incorporado a este ensayo.

19 Una clara excepcion es la corriente cepalina original (Centro-Periferia) donde ciertamente no se analizaba las relaciones
de poder o una concepcion del Estado mas alla de la politicas de planificacion que este debia implementar (Rodriguez,
2006). Sin embargo revisando los trabajos posteriores de Prebisch sobre finales del periodo de la ISI el propio fundador de
las ideas de la CEPAL indica que “las grandes fallas del sistema no radican ni en el mercado en si mismo, ni en la libertad
econdmica sobre la que se asienta. Esas fallas surgen de la estructura social y de las relaciones de poder que pervierten la
eficiencia social del sistema por la arbitrariedad de la distribucion y el ingente desperdicio del potencial de acumulacion de
capital” (Prebisch, 1981: 283). Claramente estas ideas lo acercan mucho mas a los conceptos dependentistas.

20 En cierto modo seria posible identificar el “particularismo” también en Cardoso y Faletto. A pesar del énfasis explicito en el
proceso politico, en su analisis del caso argentino (“industrializacion liberal””) indican que las luchas de poder tienen como
su expresion final al Estado y, a través de ¢l, la defensa de “particulares intereses econémicos” (Cardoso y Faletto, 2005:
116). Vale la pena mencionar para el caso especifico de Uruguay el trabajo de Aboal et al. (2003) “Economia politica en
Uruguay. Instituciones y actores politicos en el proceso econémico”.

21 Véase Altimir et al. (2008) para profundizar sobre este concepto.
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