EL OBJETIVO DE TODO ESTADO ES LOGRAR UN
DESARROLLO ECONOMICO, SOCIAL E INSTITUCIONAL
DURADERO. PARA ELLO ES NECESARIO ALCANZAR
UN EQUILIBRIO ENTRE EL ESTADO, LA SOCIEDAD
CIVIL Y EL MERCADO. DURANTE DECADAS, DISTINTAS
TEORIAS TRATARON DE DAR SUSTENTO A LAS
EXPERIENCIAS PRACTICAS. AQUI, UN RECORRIDO POR
LAS MAS DESTACADAS.

DESARROLLO

Y GOBERNANZA
GENEALOGIAS
CONCEPTUALES Y
PROCESOS HISTORICOS
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menor apoyo popular en el Tercer Mundo.

En ese marco histdrico, el concepto de autonomia relativa
del Estado respecto de los poderes econdmicos y sociales ~una
reconocida influencia post-marxista (Nicos Poulantzas) que
reivindica el papel del Estado ya no como una instancia mera-
mente superestructural- fue central en la concepcion y el andli-
sis de las reconfiguraciones politicas periféricas en Asia, Africa
y América latina. Las condiciones de posibilidad de un Estado
desarrollista periférico consistian, desde esa perspectiva, en la
existencia de una coalicion interna de apoyo, incluyendo una
burguesia nacional modernizadora, y/o algtin tipo de interven-
cién externa en un contexto internacional bipolar.

Lanocién de “autonomia” del Estado contribuyo a la ex-
plicacion de las experiencias desarrollistas que llegaron al
poder ‘desde arriba’. Sea la autonomia “relativa’ (Egipto, Perd,
segun Ellen Kay Trimberger) o luego, la autonomia “enraizada’
(embedded, segtin Peter Evans, en el caso de Corea), se trat6 de
regimenes autoritarios cuya “autonomfa’ se basé en burocracias
aisladas de presiones econdmicas y sociales, y cuyas capaci-
dades estatales residian casi exclusivamente en los aspectos
técnicos del aparato administrativo del Estado, es decir, del per-
sonal estatal y su organizacién. Tanto la “autonomia enraizada’
[del Estado] como las “capacidades estatales” fueron conceptos
protagonicos a la hora de explicar las experiencias desarrollistas
exitosas. Pero quiza no fue suficientemente enfatizado el hecho
de que esas categorias calzaban en gobiernos autoritarios.

El nexo ideoldgico-estructural de un Estado desarrollista con-
cibe como una “misién” el logro de altas tasas de acumulacién

e industrializacion, un desarrollo sustentable con altas tasas de
crecimiento econdémico, y el logro de cambios estructurales en el
sistema productivo y en la insercion global.

El perfil de las experiencias exitosas de mediados del siglo
pasado (Corea, Taiwan) consisti6 en intervencionismo econémi-
co, politicas industriales proactivas y un acelerado desarrollo
inaugurado por regimenes autoritarios que, al mismo tiempo,
instauraron politicas de justicia distributiva como base de su
legitimidad. Asi, lograron que las reformas agrarias afianzaran la
equidad rural, el crecimiento orientado hacia las exportaciones
industriales intensivas en mano de obra asegurara la creacion
de fuentes de empleo, y las inversiones en educacién generaran
oportunidades para la sociedad en su conjunto. Consecuente-
mente, el crecimiento inclusivo produjo en poco tiempo profun-
das transformaciones sociales que facilitaron la emergencia de
una clase media y la eventual transicion hacia la democracia.

Sin embargo, aun cuando desde la mitad del siglo veinte las
teorias sobre el desarrollo tuvieron una de sus sedes principales
en América latina (CEPAL), el modelo de Estado desarrollista y
la transformacion econémica de los Tigres del Este Asiatico no
fueron debidamente apreciados ni efectivamente incorporados
alas teorias del desarrollo sino mucho maés tarde.

En ese sentido, un hito en el estudio de los procesos de
desarrollo fue el aporte de Fernando Fajnszilber (CEPAL) en los



afios 1980, cuando acuid la expresién “sindrome del casillero
vacio’, poniendo en evidencia el hecho de que ningiin pafs de
América latina habfa alcanzado simultdneamente objetivos de
crecimiento y equidad, a diferencia de los paises que clasificé
con la denominacién GEIC (growth with equity industrializing
countries).

Mostrar la diferencia entre América latina y los GEIC's asidti-
cos resulté esclarecedora en varios aspectos. Los estudios mas re-
cientes han mostrado la importancia del fuerte liderazgo estatal
en una etapa temprana del desarrollo y un creciente rol de los
mecanismos del mercado y de la participacién publico-privada
cuando la economia se torné mas compleja y diversificada.

- ‘

Como habia observado Fajnszilber, la experiencia interna-
cional en materia de desarrollo mostraba indiscutiblemente la
ensefianza del pluralismo institucional, o sea, las mas diversas
configuraciones de agentes econdmicos en las economias de
mercado. Pero las experiencias exitosas en términos de creci-
miento y equidad compartian un aspecto basico: la incorpo-
racion de progreso técnico y el aumento de la productividad.
O sea, las prescripciones institucionales estrictas respecto del
papel del Estado, las empresas publicas y el sector privado no
necesariamente plantean un cardcter universal. Pero, en cambio,
la incorporacién del progreso técnico constituye un requisito
imprescindible.

Aun cuando desde la mitad del siglo veinte las
teorias sobre el desarrollo tuvieron una de sus sedes
principales en Ameérica latina (CEPAL), el modelo de
Estado desarrollista y la transformacion economica
de los Tigres del Este Asidtico no fueron debidamente
apreciados ni efectivamente incorporados a las
teorias del desarrollo sino mucho mds tarde.



Si bien el crecimiento econémico es la condicién fundamental
para la reduccién de la pobreza y el mejoramiento en el In-

dice de Desarrollo Humano de Naciones Unidas, a lo largo de
los dltimos sesenta afios las teorfas del desarrollo y el Estado
desarrollista se han transformado. El contexto histérico del
desarrollo no es el mismo y nuevos desafios apuntan hacia un
Estado desarrollista del siglo veintiuno muy diferente al del siglo
veinte que lo precedié. Un punto de inflexion se sittia en los
anos ochenta y noventa, cuando la tendencia dominante en la
agenda de los procesos politicos pasé a ser la democracia como
centro de referencia para la construccién de la gobernabilidad.
También, por otro lado, el comercio internacional y el progreso
técnico se fueron modificando y, por consiguiente, la insercién
en los mercados internacionales esta fuertemente condicionada
por la capacidad y posibilidad de los paises de acompaiar las
tendencias tecnoldgicas internacionales.

Los estudios comparativos indican que el crecimiento sos-
tenido estd asociado a Estados estables y efectivos que imple-
mentan politicas localmente apropiadas y negociadas a través
de instituciones y organizaciones estatales y de la sociedad civil.
Esta perspectiva mds inclusiva se distancia del criterio de “au-
tonomia” del gobierno desarrollista de antiguo cufio autoritario
y verticalista; se funda en una trama mds compleja, en el sentido
segun el cual desde el propio marco estrictamente formal del
gobierno (la Constitucién, y los poderes legislativo, ejecutivo y
judicial) se propicia la formulacién e implementacién de politi-
cas publicas con una creciente interaccion y/o participacion de
actores con intereses coincidentes o divergentes.

En suma, la democracia ha trocado la autonomia del Estado
por la gobernanza, una “manera de gobernar que se propone
como objetivo el logro de un desarrollo econémico, social e
institucional duradero, promoviendo un sano equilibrio entre
el Estado, la sociedad civil y el mercado de la economia’, segtin
la definicion que consta en el Diccionario de la Real Academia
Espaiiola.

Dentro del marco de la gobernanza se encuadran las alianzas
publico-privadas, es decir, los arreglos institucionales formales
e informales que dan forma a las interacciones entre el Estado y
el sector privado. Este enfoque se sustenta en un amplio consen-
so académico acerca del rol central que han jugado tanto el Es-
tado como los mercados en la transformacion de las economias
en los paises que, desde mediados del siglo pasado, apresuraron
el paso con altas tasas de crecimiento. Existe acuerdo en sefialar
que sus gobiernos se han caracterizado por intervenir en la
economia, en el sentido de incentivar al capital privado apoyan-
do el desarrollo industrial y el avance tecnoldgico, resolviendo
problemas de coordinacion y de externalidades que exceden

la capacidad de una firma (innovaciones, infraestructura) y; al
mismo tiempo, evitando comportamientos oportunistas (rent-
seeking, relaciones colusivas, Estado predatorio, etc.).

Sin embargo, el dilema que enfrentan los paises en desarrollo,
para los cuales la intervencion activa es mas necesaria —porque
las fallas del mercado son mayores— se debe a las fallas de la
infraestructura institucional. Es decir, existen riesgos de que las
alianzas publico-privadas adquieran un caracter corporativista,
generando carteles de negocios protegidos e ineficientes por su
baja productividad y, por lo tanto, escaso impacto en el desarrollo.

Los acuerdos de cooperacion entre sectores publicos y priva-
dos cuyo objetivo es lograr el desarrollo de la manera mas
eficiente incluyen actores con intereses diversos y hasta con-
trapuestos, en particular, las empresas, las organizaciones sindi-
cales, y otras organizaciones de la sociedad civil. La aparicién de
la sociedad civil en América latina como un actor que no puede
ser dejado a un lado es el resultado del proceso de democra-
tizacion en la region a partir de la década de los ochenta.

En realidad, el impacto y los efectos de las alianzas ptblico-
privadas sobre los resultados econémicos pueden ser positivos o
negativos. Serfan de este tltimo signo si promovieran relaciones
colusivas, actitudes de rent-seeking, patronazgo, o bien, hostiles,
cuando un conflicto entre el gobierno y el sector privado fuese
insoluble. Desde un dngulo politico, el impacto de las alianzas
serfa benigno si generaran un ambiente que contribuyera al de-
sarrollo; por el contrario, resultarfa predatorio si la intervencién
estatal fuera perjudicial para la regularidad del mercado.

Asegurar una relacion de credibilidad y confianza mutua
entre actores es una tarea complicada y a largo plazo, pero que
una vez alcanzada permite reducir los costos de transaccién y
generar una relacién mas fluida que enriquece debates, decisio-
nes e implementacién de politicas. Sin embargo, la confianza



entre estos sectores significa muchas veces a contrario sensu
la certeza de saber que una cierta situacion de preferencia
hacia ciertos intereses se va a mantener con una légica de
“capitalismo de amigos’.

Ciertas condiciones evitan o reducen la posibilidad de
aparicion de relaciones colusivas entre el sector ptblico y el
privado. 1) Por el lado del sector ptblico, a) la existencia de
una burocracia de tipo weberiana que se rija por principios
meritocraticos y de reconocimiento profesional reduce las
posibilidades de corrupcién, asf como b) los mecanismos
de rendicién de cuentas (accountability) limitan las posi-
bilidades de comportamiento oportunista. 2) La existencia
de un movimiento sindical independiente contribuye en la
misma direccién y agrega complejidad a las relaciones entre
el sector publico y privado. 3) Por el lado del sector privado,
a) las asociaciones empresarias inhiben la bisqueda de
beneficios particulares por parte de cada firma; b) si estas
asociaciones son multisectoriales es probable que apoyen
politicas que promuevan el desarrollo en toda la economia y
no sdlo el beneficio de algunos sectores a expensas de otros.
Ciertas funciones de las asociaciones empresarias son claves
para asegurar estabilizacién macroecondmica, coordinacién
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horizontal y vertical, reduccion de los costos de informacion,
estandarizacién y aumento de la calidad.

En sintesis, desde el enfoque de alianzas puiblico-privadas
se sostiene que las politicas emergen de la interaccion entre
actores publicos y privados, de redes de politicas publicas en
las que intervienen mdltiples actores (empresas, medios de
comunicacion, sindicatos, movimientos sociales, académicos
y el Estado) ampliando los canales de didlogo y acercando a
los actores a los lugares de toma de decisiones. El peligro es
que pueden cerrarse sobre sf mismas dejando afuera parte de
la comunidad, deviniendo en lobbies y/o relaciones colusivas.
Es el sesgo que adquieren estas relaciones en los paises con
bajos niveles de calidad institucional.





