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Resumen

Este articulo presenta un recorrido sobre el abordaje del Estado en la tra-
dicion cepalina, destacando los aportes originales del estructuralismo y su
posterior relativizacion en el transito hacia el neoestructuralismo. Se sos-
tiene que este transito implicd un alejamiento de las reflexiones sobre el
caracter conflictual y disputado de la intervencién estatal y su reemplazo
por dinamicas ligadas a la cooperacion y los pactos. En ese marco, se ar-
gumenta que, al desplazar las dimensiones de poder y conflicto en torno
a la accién estatal, el abordaje neoestructuralista resulta insuficiente para
analizar los procesos politicos recientes en la regién ya que no captura el
inherente caracter conflictivo del capitalismo periférico. Para demostrarlo, se
analizan las experiencias neodesarrollistas y los limites encontrados para el
cambio estructural.
Palabras clave: estructuralismo latinoamericano; neoestructuralismo; desa-
rrollo; periferia
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Abstract

This article presents an overview of the approach to the State in the
ECLAC's tradition, highlighting the original contributions of structuralism
and its subsequent relativization in the transition towards neoestructural-
ism. It is argued that this transition implied a departure from reflections on
the conflictual and disputed nature of state intervention and its replacement
by dynamics linkRed to cooperation and agreements. Thus, by displacing the
dimensions of power and conflict around state action, the neo-structuralist
approach is insufficient to analyze recent political processes in the region
since it does not capture the inherent conflictive character of peripheral cap-
italism. To demonstrate this, an analysis of neo-developmentalist experienc-
es and the limits encountered for structural change is carried out.
IKeywords: Latin American structuralism; neoestructuralism; development;
periphery

Resumo

Este artigo apresenta uma visao geral da abordagem do estado na tradi-
cao cepalina, destacando as contribui¢des originais do estruturalismo e sua
posterior relativizagao na transicao para o neoestruturalismo. Argumenta-se
que esta transicao implicou um afastamento das reflexdes sobre a natureza
conflituosa e contestada da intervencao estatal e sua substituicao por dina-
micas ligadas a cooperacao e aos pactos. Assim, ao deslocar as dimensoes
de poder e conflito em torno da agao estatal, a abordagem neoestruturalista
é insuficiente para analisar os processos politicos recentes na regiao, pois
nao capta o carater conflituoso inerente ao capitalismo periférico. Para de-
monstrar isso, é feita uma analise das experiéncias neodesenvolvimentistas
e dos limites encontrados para a mudanca estrutural.
Palavras-chave: estruturalismo latino-americano; neoestruturalismo; desen-
volvimento; periferia
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Introduccién

Desde sus inicios, la CEPAL deposité una importancia fundamental en el
Estado, entendido como un actor con capacidad para disenar, coordinar y di-
rigir la estrategia de industrializacion por sustitucion de importaciones (ISl).
En cierta medida, esta cuestion formaba parte de la originalidad del pensa-
miento estructuralista latinoamericano. Con ello se procuraba disenar una
estrategia que permitiera superar las restricciones de las economias periféri-
casy avanzar en un patron de acumulacion industrial mas inclusivo y menos
dependiente de los vaivenes de la economia mundial. En ese sentido, en las
contribuciones del estructuralismo latinoamericano predominé inicialmente
una perspectiva normativa y optimista respecto de las capacidades del Esta-
do para llevar adelante la estrategia de desarrollo centrada en la ISI.

No obstante, a medida que la industrializacion se fue desplegando en
Ameérica Latina, las contribuciones del estructuralismo latinoamericano fue-
ron manifestando un cambio en la forma de abordar y comprender el rol del
Estado, en especial desde mediados de los anos cincuenta. Los estructura-
listas identificaron por entonces las restricciones que experimentaba la ISI
para cumplir con sus objetivos para el desarrollo, en tanto los problemas es-
tructurales de las economias latinoamericanas no terminaban por resolverse
o se iban volviendo mas complejos. En ese marco, las formas de estructu-
racion e implicacion estatal se constituian en dimensiones fundamentales
para comprender la insuficiencia dinamica del desarrollo latinoamericano.

Ello dio lugar a un nuevo contexto de produccion institucional en la CEPAL
en el que, a partir de la revalorizacion del estudio de los procesos sociopoliti-
cos de la region, se reconocia que el Estado no podia ser abordado como un
actor independiente de la sociedad sobre la cual se pensaba la propuesta de
transformacioén. Los Estados latinoamericanos eran resultado de las dindmi-
cas sociales, al tiempo que las propias politicas que se desplegaban desde el
Estado tendian a profundizar los problemas estructurales de las economias.
El reconocimiento de que el Estado era resultado de -y quedaba permeado
por- las propias dinamicas sociales a las que se suponia que debia direccio-
nar, resaltaba la importancia de reflexionar acerca de qué manera el Estado
podria sobreponerse a los conflictos de intereses que actuaban restringien-
do su capacidad para dirigir la estrategia de desarrollo.

Esta reflexion significé un avance en el entendimiento de los Estados y sus
posibilidades de accién en el marco del capitalismo periférico. Sin embargo,
esta preocupacion queddé en gran medida inconclusa. En efecto, la trayecto-
ria institucional de la CEPAL, en su paso del estructuralismo al neoestruc-
turalismo (a partir de los anos noventa), terminé desplazando la reflexion
del Estado en el marco de las dinamicas sociopoliticas de la region latinoa-
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mericana. El discurso renovado que presento la institucion se basé en un
enfoque mas armonioso con las formas de pensar las estrategias de desa-
rrollo y la forma de intervencion estatal que se volvieron dominantes bajo el
neoliberalismo, independientemente de las dinamicas sociopoliticas que se
habian discutido durante las décadas anteriores.

Asi, al escindir al Estado de una matriz analitica conflictual, el discurso
neoestructural adquirié una matriz interpretativa diferente, que se fue ale-
jando de las contribuciones estructuralistas. Como resultado de ello, fueron
adquiriendo mayor relevancia otras perspectivas elaboradas en —e impulsa-
das desde- el centro, que promueven estrategias de desarrollo basadas en
l6gicas cooperativas y no conflictuales entre los distintos actores sociales.

De esa forma, el transito del estructuralismo al neoestructuralismo supuso
un alejamiento de las contribuciones cepalinas que se fueron produciendo
en una etapa critica de la reflexion del desarrollo latinoamericano en torno al
rol del Estado. El caracter critico de estas reflexiones se basaba en reconocer
que los procesos de desarrollo se situaban en una dinamica esencialmen-
te conflictual, por cuanto la transformacién de las estructuras productivas
regionales conllevaba necesariamente la transformacién de las estructuras
de poder, y ello ubicaba al Estado en un lugar problematico para dirigir esas
mismas estrategias.

En un intento por recuperar estas reflexiones inconclusas y situarlas en
los debates actuales sobre las estrategias de desarrollo latinoamericanas, el
presente trabajo reflexiona sobre el rol del Estado propuesto por el neoes-
tructuralismo situando su intervencion en una dindmica conflictual y dispu-
tada. Ello implica colocar al Estado como resultado de un proceso en el cual
sus mecanismos de configuracion e implicacion, y por ende sus capacida-
des, se comprenden en el marco de procesos conflictuales y disputados que
pueden eventualmente condicionar sus estrategias de accion.

Para avanzar con este objetivo, se presenta un breve recorrido del abordaje
del Estado en la tradicion cepaling, resaltando la complejizacion de la re-
flexion del Estado en la tradicién estructuralista, y su posterior relativizacion
en lo que refiere al paso del estructuralismo al neoestructuralismo. Dicho
ejercicio se realiza a partir del empleo de una metodologia de analisis docu-
mental de las publicaciones de la CEPAL -y de los autores vinculados a la
institucion- durante los anos 1949-2020.

Luego, se propone recuperar la “reflexiéon inconclusa” de la tradicién estruc-
turalista respecto de los desafios de pensar al Estado en una dinamica social
conflictual, de la que es parte y a la que contribuye a configurar. Para ello, se
analizan las formas de intervencién estatal recuperadas por la literatura que
analiza las experiencias neodesarrollistas del siglo XXI, que destacan la cen-
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tralidad del Estado en sintonia con el enfoque neoestructural. A la luz de los
resultados de estas experiencias, se argumenta que el abordaje del Estado
propuesto por el neoestructuralismo en términos de cooperacion resulta in-
suficiente para analizar los procesos politicos recientes, ya que no captura el
caracter conflictivo del capitalismo periférico en torno a la accién del Estado.

1. El abordaje del Estado en el estructuralismo y neoestructuralismo latinoa-
mericano

El Estado fue un actor central en la discusién del desarrollo a lo largo de
todos los anos de produccion teédrica de la CEPAL. Sin embargo, la forma en
como se abordo su importancia o el modo en como se concibio su interven-
cién fueron cambiando de acuerdo con los distintos contextos de produc-
cion institucional, definidos en términos generales como estructuralismo y
neoestructuralismo latinoamericano (BielschowsRy, 1998).

En efecto, ya durante la misma etapa de produccion estructuralista se iden-
tifican cambios importantes en la forma de abordar el rol del Estado para el
desarrollo latinoamericano. Ello se hace evidente al analizar las reflexiones
de los autores estructuralistas sobre los obstaculos que se hacian presentes
para avanzar con la estrategia de desarrollo en el sentido propuesto por la
CEPAL, sobre todo desde mediados de los anos cincuenta. Dicho cambio
implicé una mayor consideracion del rol que jugaban las relaciones de poder
y conflicto en la explicacion de la dindmica contradictoria que reproducia
la insuficiencia dindmica del capitalismo periférico, y de la incapacidad del
Estado para dirigir las estrategias de desarrollo a los fines de superar la he-
terogeneidad estructural.

Sin embargo, esta forma de abordar y entender los “problemas” del Esta-
do en la discusion del desarrollo latinoamericano fue posteriormente des-
plazada de la lectura cepalina en su reconversion al neoestructuralismo. En
ese sentido, la matriz analitica contradictoria y conflictual que habia surgido
durante los anos sesenta y setenta perdio relevancia tanto para abordar los
obstaculos para el desarrollo de América Latina, como para situar al Esta-
do como un actor estratégico (y también problematico) para su promocion.
A continuacion, se analiza brevemente el tratamiento del Estado en las re-
flexiones estructuralistas y neoestructuralistas.

1.1. El abordaje del Estado en el estructuralismo latinoamericano

Las contribuciones estructuralistas de principios de los anos cincuenta
consideraban la centralidad del Estado para el disefio y coordinacion de la
ISI. En consonancia con las ideas predominantes del paradigma moderniza-
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dor, la industrializacién aparecia como el medio para avanzar en la transfor-
macion de las estructuras productivas periféricas y elevar el nivel de vida de
la poblacién (Escobar, 2007). En ese marco, el Estado asumia un rol funda-
mental para establecer ciertos principios normativos que actien como guia
para la accion practica (Furtado, 1954; Prebisch, 1952). Esta convocatoria al
Estado para promover las transformaciones estructurales necesarias partia
del reconocimiento explicito de que el desarrollo era un proceso politico, que
requeria de acciones decisivas para modificar las dindmicas de acumulacion
dominantes en la periferia y reorientarlas en funcién de los requerimientos
del programa de desarrollo.

En general, prevalecia una lectura normativa y optimista acerca de la capa-
cidad del Estado para direccionar la estrategia de desarrollo. Se reconocia
que el Estado poseia ciertos atributos especificos que le permitirian disefar
la estrategia de ISI, coordinarla e implementar determinadas politicas que,
de manera indirecta, reorienten las dinamicas de los actores privados en un
sentido compatible con dicha estrategia. Ademas, se consideraba necesario
conformar un aparato burocratico eficiente y cualificado, formado por ex-
pertos en la técnica de la planificacién, lo que permitiria analizar neutral y
objetivamente las necesidades del desarrollo latinoamericano y disenar las
estrategias de accion necesarias (Comision Econémica para América Latina
y el Caribe [CEPAL], 1955).

Sin embargo, esta lectura optimista y normativa de la intervencion estatal
para el desarrollo se fue modificando a medida que la ISI se fue desplegan-
do en diversos paises de América Latina. En ese sentido, fue haciéndose
evidente que, por las caracteristicas que asumian en el proceso historico, las
estrategias de industrializacion no conllevaban necesariamente el desarrollo
de la regidn, sino que los problemas estructurales se iban profundizando o
volviéndose mas complejos. En ese marco de problematizacion, las formas de
estructuracion e implicacion estatal aparecian como dimensiones fundamen-
tales para comprender las restricciones de la ISI como estrategia de desarrollo.

Los problemas en torno a la ISI se relacionaban con la insuficiencia dindmica
de la industria (CEPAL, 1961) y la heterogeneidad estructural (Pinto, 1965). Ello
implicaba que, a pesar del proceso industrializador, la estructura productiva
dominante de la periferia no se alteraba significativamente. En consecuen-
cia, gran parte de la poblacién no lograba ser incorporada en los procesos de
produccion y consumo mas dinamicos a partir de una mayor participacion en
el excedente, tal como lo suponia el planteo estructuralista inicial (Prebisch,
1949). Asi, se recreaba el estilo de desarrollo dominante, asociado a un patréon
de acumulacion primario, concentrado y excluyente, que relegaba a una gran
parte de la poblacion de los frutos del progreso técnico (Pinto, 1976).
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En la explicacién de los problemas que se generaban en torno a los re-
sultados de la ISI, el Estado aparecia con una importancia fundamental.' En
general, se cuestiond la intervencion estatal basada en una politica adua-
nera exagerada (Pinto, 1978) y en politicas de cambio, créditos y subsidios
que terminaron por distorsionar arbitrariamente el funcionamiento de la
economia (Prebisch, 1957). Se argumentaba también que la industrializacion
se habia implementado de manera improvisada, sin contar con un plan de
desarrollo ni seguir criterios de economicidad (Furtado, 1965; Prebisch, 1963).
De esta manera, los resortes potencialmente disponibles para orientar la ac-
tividad econdémica privada en un sentido compatible con el programa del
desarrollo no fueron bien utilizados y terminaron por afectar la economia,
limitando la capacidad productiva del sector primario e industrial, y generan-
do efectos negativos en la balanza de pagos.

El analisis de los estructuralistas sefalaba que, frente a esta situacion, el
Estado intervenia para aminorar los efectos econémicos y sociales negativos
de la insuficiencia dinamica de la industria y la heterogeneidad estructural.
Ello se planteaba, a su vez, en un contexto de revolucion de las aspiraciones
(Graciarena, 1972) y de una mayor activacion politica (O’'Donnell, 1972), en el
cual los reclamos de los distintos grupos sociales y actores que permane-
cian en gran parte relegados fueron ganando un mayor peso politico, incluso
por el mismo reconocimiento que les otorgaba el Estado (Faletto, 1966).

La forma en cémo se atendian los reclamos de estos actores era median-
te una mayor intervencion estatal. En ese sentido, el Estado ampliaba sus
estructuras no solo por el contexto histérico de mayor intervencion, sino
también para apaciguar los efectos socialmente negativos de la estructura

1- Durante la década del sesenta se generaron importantes contribuciones sobre la es-
pecificidad de los Estados latinoamericanos en los procesos de desarrollo. Por entonc-
es, Santiago de Chile era un “privilegiado lugar de encuentro” de numerosos intelectuales
que reflexionaban y discutian las posibilidades de desarrollo de América Latina, en insti-
tuciones como el Instituto Latinoamericano de Planificacién Econémica y Social (ILPES), el
Centro de Estudios Socio-Econémicos de la Universidad de Chile, el Programa de Estudios
Econémicos Latinoamericanos para Graduados y la Facultad Latinoamericana de Cien-
cias Sociales (Faletto, 1998, p. 111). En ese marco, las contribuciones sobre el Estado que se
generaron por entonces en la CEPAL aparecen vinculadas a los aportes que se realizaban
en el ILPES -su “anexo sociolégico”- y también influenciaron parte de la discusién de los
enfoques de la dependencia (Hernandez Lépez, 2005, p. 15). Por otra parte, entre los afnos
1960-1980, se generaron aportes para el estudio y entendimiento de la particularidad de
los Estados latinoamericanos dentro del sistema capitalista, aunque esos trabajos no se
articularon propiamente con las contribuciones de la CEPAL. Ejemplo de ello fueron las
contribuciones de autores como Gonzalez Casanova, lanni, Kaplan, Lechner, O’'Donnell,
OszlaR y Portantiero (Ormaechea, 2022).
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productiva (y de poder) dominante. Asi, de acuerdo con Prebisch, el Estado
empleaba una mayor cantidad de trabajadores de la que era requerida para
desarrollar sus funciones, pero absorbiendo, de esta forma, a una parte de
la fuerza de trabajo que no lograba ser incorporada a los circuitos producti-
vos y comerciales. El aumento del empleo al interior del Estado se traducia
en diversos problemas, entre los cuales se destacaban la duplicaciéon y des-
coordinacioén de tareas, la ineficiencia de la accién estatal, y la utilizacion de
los recursos, ya de por si escasos, para cubrir los mayores costos de un gran
aparato burocratico (Prebisch, 1976, 1980).

Prebisch argumentaba que en la 6rbita del Estado operaban dos corrien-
tes opuestas en el juego de relaciones de poder. Por un lado, los estratos
superiores procuraban orientar los servicios e inversiones estatales hacia
el incremento de la productividad y el excedente en la 6rbita del mercado, al
tiempo que trataban de contener la accion redistributiva del poder sindical
y politico. Por otro lado, los actores vinculados al poder sindical y politico
de los estratos intermedios y, eventualmente, de los inferiores, procuraban
dar continuidad a la dinamica distributiva que dependia centralmente de las
concesiones del Estado. Estos procesos intensificaban la pugna distributiva
y su evolucion conflictiva, al tiempo que iban debilitando la capacidad del
Estado para dar respuesta a los reclamos y avanzar en la estrategia de desa-
rrollo (Prebisch, 1980).

Producto de esta dinamica contradictoria y conflictual, la presién sobre el
excedente se iba intensificando cada vez mas, contribuyendo no solo a agra-
var la insuficiencia dindmica del capitalismo periférico (Prebisch, 1976, 1980),
sino exaltando a su vez el rechazo de los estratos superiores al ponerse en
peligro la sociedad de consumo privilegiado (Prebisch, 1978). Asi, cuando los
estratos superiores consideraban que la presién sobre el excedente era in-
soportable, acudian a los resortes autoritarios del Estado para defenderse y
tratar de seguir desenvolviendo la dinamica propia de sus intereses, asocia-
da al estilo de desarrollo dominante (Prebisch, 1980).

De esta forma, el Estado fue quedando progresivamente permeado por los
conflictos de intereses de los distintos actores de la sociedad, en funcién de
su poder variable, que actuaban demandando y condicionando las posibili-
dades de avanzar en la construccion de un patron de acumulacion industrial
desde el cual poder revertir la condicion periférica de América Latina. Es de-
cir, el Estado, lejos de poder desplegar un poder de direccionamiento de las
dinamicas de acumulacion en un sentido compatible con los requerimientos
de la propuesta estructuralista, fue productor y resultado de una dinamica
conflictual y contradictoria sobre la cual no lograba actuar de manera trans-
formadora. Este analisis daba lugar al reconocimiento de la debilidad del Es-
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tado (Fernandez y Ormaechea, 2018) que lo posicionaba como un actor que,
en realidad, quedaba condicionado por las propias dindmicas conflictuales a
las cuales se suponia que debia direccionar. Al respecto, Prebisch se pregun-
taba: “aComo va a sobreponerse el Estado al juego de relaciones de poder
si su funcionamiento es, en gran parte, consecuencia de tales relaciones,
ademas de la dindmica misma del Estado?” (Prebisch, 1980, p. 176)

Sin embargo, esta reflexién permanecio inconclusa. El agotamiento de la ISI
como estrategia de desarrollo en Ameérica Latina, las diversas crisis econémi-
casy politicas que se sucedieron en la regién, y el avance de la ofensiva neoli-
beral influyeron en un proceso de transformacién institucional al interior de la
CEPAL que derivo en la pérdida de relevancia del estructuralismo latinoameri-
cano y su reemplazo por el neoestructuralismo. Dicha transicion institucional
tuvo lugar en gran medida durante la década del ochenta, en un contexto
signado por un recambio generacional de los funcionarios vinculados a la
institucion (Dosman, 2010) y la necesidad, desde el punto de vista de la CE-
PAL, de poder dar respuestas a los nuevos desafios que planteaban las crisis
econdmicas latinoamericanas y la globalizacién neoliberal. Como resultado
de ello, el abordaje renovado sobre los desafios para el desarrollo y la forma
de entender el rol del Estado marcaron una distancia de las contribuciones
estructuralistas originales (Leiva, 2008; Sztulwark, 2005; Ormaechea, 2022).

1.2. El abordaje del Estado en el neoestructuralismo latinoamericano

El paso del estructuralismo al neoestructuralismo significé una nueva pers-
pectiva en la forma de abordar los desafios para el desarrollo de América
Latina y de como entender el rol del Estado en ese proceso. Ello implicd un
cambio en el abordaje epistémico del capitalismo en relacién con la tradicion
estructurista original y, a partir de ello, un cambio en la forma de abordar las
dindmicas de intervencion estatal para la promocion de la “transformacion
productiva con equidad” (CEPAL, 1990).

El cambio epistémico refiere centralmente al desplazamiento de la matriz
analitica conflictual que destacaba las relaciones de poder y dominacién
no solo en términos sistémicos, es decir, en la relaciéon centro-periferia, sino
también al interior de las economias latinoamericanas. De esa forma, la re-
valorizacion de la dinamica conflictual que habia caracterizado las contribu-
ciones del estructuralismo latinoamericano para el estudio de las contradic-
ciones del capitalismo periférico perdié relevancia analitica en el enfoque
neoestructural, el que, influenciado por un nuevo clima de época, se centré
en destacar las virtudes que ofrecia el capitalismo global para el desarrollo
de América Latina (Ormaechea, 2022).

En cuanto al abordaje del Estado, ello implicé una fuerte critica a los me-
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canismos de intervencion que este habia desplegado bajo la ISI. El neoes-
tructuralismo senalé que los Estados se caracterizaron por un exceso de
burocratizacion, por su ineficiencia y por una inadecuada asignacion de los
recursos, al tiempo que desplegaron un proteccionismo estatal “frivolo” que
en la practica desvirtud el funcionamiento de las economias (CEPAL, 1990;
Fajnzylber, 1990). En consecuencia, la forma de resolver los problemas aso-
ciados al excesivo intervencionismo estatal fue promover un tipo de inter-
vencion subsidiaria (CEPAL, 1990) y eficiente (Rosales, 1988). La intervencién
del Estado se consideraba importante para estimular aquellas actividades
que no resulten de interés o beneficio de los actores privados. Pero dicha
intervencion no debia ser amplia o extensa (Bitar, 1988), sino que debia limi-
tarse a cumplir los objetivos para los cuales se lo interpelaba. En relacién con
las nuevas dinamicas que asumio el capitalismo bajo la globalizacion, ello
implicaba llevar adelante politicas selectivas que permitieran desarrollar un
tipo de insercion externa sofisticada, basada en la industrializacion orienta-
da al conocimiento y la innovacion (CEPAL, 1990).

Por otro lado, al desplazar la matriz analitica conflictual, el estudio de las
contradicciones del capitalismo periférico perdioé relevancia ante la revalo-
rizacion de las dinamicas de colaboracion y cooperacion entre actores pu-
blicos y privados para el desarrollo. La importancia del Estado se asociaba
entonces a su capacidad para acompanar la iniciativa privada y promover
mecanismos de interaccion entre los diversos actores (entre las empresas —e
incorporando estratégicamente al capital extranjero—, entre empresas-traba-
jadores, y entre actores publicos y privados en general) para generar cono-
cimientos y transferir tecnologia a través de “concertaciones estratégicas”
(CEPAL, 1990). En este marco, el analisis de las l6gicas desplegadas por los
diversos actores y estratos en torno a la pugna por el uso del excedente ya
no se presentaba como un obstaculo para el desarrollo de América Latina.
Se trataba, en cambio, de estimular el potencial de estos actores, indepen-
dientemente de la matriz conflictual, y partiendo de suponer la estrategia de
desarrollo como un proyecto compartido.

Ahora bien, el abordaje del Estado bajo el neoestructuralismo fue mani-
festando también algunos cambios a lo largo de los anos que continuaron
la etapa de consolidaciéon propia de los noventa. Ello coincide con un nuevo
cambio de época en la region latinoamericana en el cual, luego de las conse-
cuencias de las reformas neoliberales implementadas durante los noventa,
el Estado recuperd su importancia —al menos en términos discursivos— para
la promocion del crecimiento econémico y la reduccion de las desigualda-
des. Asi, a partir de los anos 2000, en los documentos institucionales de la
CEPAL comienza a observarse una postura mas optimista y permisiva de la
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intervencion estatal para el desarrollo, lo que se presenta de manera con-
textual al surgimiento de diversos gobiernos de tipo “neodesarrollistas” (Or-
maechea y Fernandez, 2020).

A partir de entonces, ya no se exige un patron de intervencion estatal simpli-
ficado y autolimitado, sino que se reconoce la importancia del Estado en dis-
tintos sectores de la economia para estimular el desarrollo productivo, para
garantizar la estabilidad macroecondmica, y para promover politicas sociales
que protejan los derechos de los ciudadanos (CEPAL, 2010, 2012, 2014).

Sin embargo, a pesar de que el Estado recuperdé su importancia para la pro-
mocion del desarrollo, la forma en como se entiende su intervencién en el
neoestructuralismo continua situandose en una matriz analitica que perma-
nece alejada de las dindmicas conflictuales y de las relaciones de poder del
capitalismo periférico. En efecto, su intervencién se comprende -y propone—
en el marco de una dinamica de cooperacién y colaboracidon que continta
el enfoque de las “concertaciones estratégicas”, pero que ahora asume la
figura de los “pactos” (BielschowsRy y Torres, 2018; CEPAL, 2014). De esta
manera, aunque la perspectiva de la CEPAL no niega la existencia de conflic-
tos de intereses a la hora de proponer las estrategias de desarrollo, confia en
la posibilidad de alcanzar una plataforma minima de acuerdos mediante la
cual los diversos actores podrian integrarse para promover comportamien-
tos sinérgicos para el desarrollo (CEPAL, 2012).

2. Estados latinoamericanos y restricciones para el cambio estructural en el
siglo XXI

La recuperacion de la importancia del Estado en las reflexiones neoestruc-
turalistas de las dos ultimas décadas se situa en un contexto histérico par-
ticular en el que, paralelamente, los Estados latinoamericanos recobraron
su protagonismo, al menos en términos discursivos, para promover el creci-
miento econdmico y reducir las desigualdades. Parte de la literatura refiere
a estas experiencias como “neodesarrollistas”, con foco centralmente, aun-
que no exclusivamente, en los casos de Argentina y Brasil (Bresser-Pereira,
2006; Cantamutto, 2022; Merino, 2018). En general, se senala que existe una
notoria similitud entre el plano de discusion de las ideas de la CEPAL (neoes-
tructuralismo) y estas experiencias politicas (neodesarrollismo) (Costantino y
Cantamutto, 2017; Féliz, 2012; Leiva, 2008; Zurbriggen y Travieso, 2016).

Al respecto, en paises como Argentina y Brasil, gran parte de la discusion
politica y en el terreno de las ideas gir6 en torno al cambio estructural. La
industria se posicioné nuevamente como un sector fundamental para es-
timular el crecimiento y reducir el desempleo (Ghibaudi, Lavarello y Garcia,
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2018; Porta, 9 de diciembre de 2013a), y para garantizar una mejor insercion
internacional, a partir de la exportaciéon de bienes manufacturados con ma-
yor valor agregado (Bresser-Pereira, 2006). Se esperaba que dicha estrate-
gia permitiera compatibilizar un patrén de crecimiento econémico sostenido
con una mayor redistribucion e inclusion (Aranibar Arze y Rodriguez, 2013).

También se manifestaron similitudes significativas en la forma de entender
al Estado en ese proceso. Al igual que lo planteado por la CEPAL, el nheodesa-
rrollismo considera que el Estado tiene un rol central para promover politicas
que tiendan al desarrollo productivo. Para ello, el Estado debe fortalecerse
fiscal, administrativa y politicamente; debe poder brindarle a las empresas
de sus paises las condiciones para ser competitivas internacionalmente; y
se destacan como elementos centrales la estabilidad macroeconémicay la
capacidad para promover el ahorro interno, la inversion y la innovacion em-
presarial (Bresser-Pereira, 2006). Ello requiere contar con un aparato del Es-
tado que sea “fuerte, sano, amplio y [que] sus finanzas [estén] equilibradas”
(Bresser-Pereira, 2006, p. 20). Por otro lado, las politicas sociales son otro de
los pilares fundamentales de la intervencién del Estado, entendidas como un
mecanismo central de redistribucion e inclusion (Aranibar Arze y Rodriguez,
2013). Al respecto, y sobre todo luego de los resultados de las politicas neoli-
berales, las experiencias neodesarrollistas orientaron parte de sus esfuerzos
a subsidiar los servicios basicos para los sectores de menores ingresos y a
garantizar programas de transferencia condicionada con un sentido univer-
sal (Gaitan, 2014).

En principio, las estrategias neodesarrollistas dieron cuenta de buenos re-
sultados en términos de crecimiento econémico y reduccion de las desigual-
dades (BielschowsRy y Torres, 2018; CEPAL, 2013, 2018). Los Estados recu-
peraron legitimidad y espacios de intervencion que habian sido relegados
bajo la hegemonia neoliberal, desde donde se promovieron especialmente
las politicas de estimulo al desarrollo productivo y derechos sociales (Lagua-
do Duca, 2012).

Esa mayor capacidad de accién estatal fue posible por factores externos
e internos. Por un lado, porque el contexto internacional favorable para el
patréon de exportacion latinoamericano —motorizado por el crecimiento de
China- habilitdé un periodo de crecimiento econémico que puso a dispo-
sicion una gran cantidad de recursos econémicos para la region (Aranibar
Arze y Rodriguez, 2013). Esos recursos permitieron que los Estados puedan
implementar politicas fiscales y cambiarias para redireccionar el excedente
hacia sectores que, o bien necesitan proteccion especial para desenvolver-
se en contextos de economias abiertas, o bien requieren de la intervencion
estatal para mejorar la calidad de consumo o el acceso a bienes publicos. En
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ese sentido, el Estado recuper6 cierta capacidad para apropiarse del exce-
dente en los sectores mas rentisticos del aparato productivo y redistribuirlo
mediante politicas compensatorias para proteger determinados sectores o
para atender las necesidades basicas de la poblaciéon con menores ingresos
(Porta, 9 de diciembre de 2013a).

Por otro lado, la correlacion de fuerzas entre los distintos actores, sobre
la base del predominio relativo de los intereses de la burguesia industrial
local —que lograron incorporar parcialmente las demandas de las clases
populares-, habilité un periodo de mayor intervencion estatal sobre el ex-
cedente (Costantino y Cantamutto, 2017; Merino, 2018: Porta, 9 de diciemr-
be de 2013a). Aunque este contexto no estuvo exento de conflictos, los
Estados contaron momentaneamente con una mayor autonomia relativa
(Aranibar Arze y Rodriguez, 2013; Porta, 9 de diciemrbe de 2013a) desde la
cual se implementaron las politicas de estimulo al desarrollo productivo y
las politicas sociales (Cantamutto, 2022; de Sa Cavalcante, 2021; Fernan-
dez, 2016).

Sin embargo, las politicas implementadas no transformaron las estruc-
turas productivas ni las tradicionales formas de insercion internacional de
estas economias. En ese sentido, si bien los cambios implementados en
las politicas econdémicas, orientadas en gran parte a estimular el mercado
interno y la demanda, fueron en principio importantes para el sector ma-
nufacturero, el crecimiento agregado del producto industrial y de la ocu-
pacion, no conllevaron un cambio en las bases competitivas del mismo
(Porta, 9 de diciembre de 2013b). A su vez, las ramas que motorizaron el
crecimiento econdmico durante el periodo neodesarrollista evolucionaron
con déficits externos crecientes, lo que tiene que ver con la baja integra-
cion nacional y la alta dependencia de insumos importados (Katz, 2014).
En consecuencia, pronto se hicieron evidentes los tradicionales problemas
asociados a la restriccion externa y la dependencia de la exportacion de
recursos naturales que continué caracterizando las formas de insercién in-
ternacional de estas economias (Costantino y Cantamutto, 2017; Ghibaudi,
Lavarello y Garcia, 2018).

Por su parte, el poder de los actores dominantes, asociados histéricamen-
te a la reproduccion de un patréon de exportacion dependiente, tampoco se
vio seriamente afectado durante este contexto (Cantamutto, 2022; de Sa
Cavalcante, 2021; Merino, 2018). En efecto, dado que las estrategias de in-
dustrializacion permanecieron subordinadas, en ultima instancia, a la con-
tinuidad de las exportaciones primarizadas, los actores tradicionalmente
dominantes vinculados al agronegocio y al capital financiero también se
constituyeron en “ganadores econémicos” de este periodo (Cantamutto,
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2022; de Sa Cavalcante, 2021). Es decir, estos actores conservaron su po-
der politico, en la medida en que las intervenciones del Estado quedaron
acotadas a procesos de redistribucion de los ingresos, pero sin desafiar el
patron de acumulacién y el poder econdmico efectivo (Fernandez, 2016).

Como resultado de ello, la dindmica de crecimiento y redistribuciéon solo
se pudo sostener mientras los ciclos econémicos fueron favorables a la
exportacion -y los precios— de las materias primas (Fernandez, 2016). En
ese sentido, la persistencia de una estructura productiva ampliamente he-
terogénea?, basada en un patrén de insercién internacional centrado en
bienes de bajo dinamismo, y los desequilibrios externos que resultan de
ello, fueron poniendo en riesgo la sustentabilidad econémica de las mejo-
ras del nivel de vida que se alcanzaron en este periodo —aln con sus limita-
ciones— (Zurbriggeny Travieso, 2016). Asi, ya para mediados de la segunda
década del siglo XXI, las economias fueron enfrentando mayores dificulta-
des para continuar creciendo y generando empleo, al tiempo que los défi-
cits externos se fueron intensificando, en parte por la crisis internacional
de 2008/2009, pero también por las propias politicas y restricciones de
las estrategias neodesarrollistas (Fernandez, 2016; Ghibaudi, Lavarello y
Garcia, 2018; Merino y Stoessel, 2019; Porta, 9 de diciemrbe de 2013a).

En la explicaciéon de estas restricciones, las formas de estructuracién e in-
tervencion estatal desplegadas durante el neodesarrollismo juegan un rol
importante (Fernandez, 2016; Ghibaudi, Lavarello y Garcia, 2018; Laguado
Duca, 2012). Aunque se trato de un contexto en el cual los Estados recupe-
raron su importancia en cuanto a las areas de su intervencion y ampliaron
sus estructuras estatales, no fueron capaces de desplegar una estructura
implicativa desde la cual poder direccionar una estrategia de cambio es-
tructural. (Fernandez, 2016; Zurbriggen y Travieso, 2016).

Ademas, si bien los Estados neodesarrollistas contaron con una mayor
legitimidad para implementar politicas —en comparacion con el periodo
de ajuste estructural neoliberal- (Cantamutto, 2022), las estrategias de in-
tervencion estatal no modificaron las caracteristicas que asumen estruc-
turalmente las economias latinoamericanas.? Asi, aunque se traté de un
contexto en el cual los intereses de |la burguesia industrial cobraron mayor
relevancia, los procesos de intervencion estatal quedaron condicionados
por el poder de los grupos dominantes locales y extranjeros de reproducir,

2- América Latina continua siendo la regién mas desigual del mundo. La pobreza regional
se sitla en torno al 32% (y la pobreza extrema en torno al 12%) y alrededor de un tercio de la
poblacion se desempena en el mercado informal (CEPAL, 2022).
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en ultima instancia, el tradicional patron de acumulacion basado en las
ventajas naturales y en la captura de recursos estatales (Ghibaudi et al,,
2018; Fernandez y Sidler, 2022).

Pese a no dar por sentado una sociedad sin conflicto, las experiencias neo-
desarrollistas confiaron en la posibilidad de llegar a una “unién razonable”
entre los distintos actores para promover el desarrollo nacional y poder com-
petir internacionalmente (Bresser-Pereira, 2006, p. 17). No obstante, cuando
las condiciones externas se volvieron menos favorables, las grandes expec-
tativas que se depositaron en la intervencion del Estado para el cambio es-
tructural contrastaron con sus capacidades reales para dirigir ese proceso
(Fernandez, 2016; Katz, 2015). En Ultima instancia, la recreacion de las estruc-
turas economicas y de poder dominantes puso limites a la capacidad del Es-
tado para arbitrar los conflictos entre los distintos sectores sociales, lo que
dio cuenta de la debilidad conceptual y politica de concebir una estrategia de
desarrollo en funcién de la cooperacion —sin mayor problematizacion- entre
los actores sociales.

Ello partia de la suposicion de una convergencia entre una burguesia na-
cional dispuesta a ceder sus intereses en pos de una “racionalidad nacional”
de largo plazo, y el compromiso de la fuerza de trabajo de ceder en la puja
distributiva en el marco de un “acuerdo nacional”, a la par de un Estado que
direccionaba la estrategia de desarrollo (Laguado Duca, 2012, p. 81). Sobre
esta base, las dinamicas de estimulo a la demanda y redistribuciéon fueron
el eje central que sustentaron las politicas neodesarrollistas. Pero una vez
que las contradicciones para dar continuidad a estas estrategias se fueron
haciendo mas evidentes y las pujas distributivas se fueron intensificando,

3- A modo de ejemplo, diversos trabajos senalan la permanencia, durante el neodesarrol-
lismo, de marcos regulatorios heredados del periodo neoliberal. Asi, en Argentina contintia
vigente el marco juridico para las inversiones extranjeras, decretado durante la Ultima dict-
adura militar y profundizado durante el gobierno de Carlos Menem (1989-1999). Este marco
legal otorga total libertad a las empresas trasnacionales para remitir utilidades a las casas
matrices (KKatz, 2015). En el mismo sentido, en Brasil, a pesar de abandonarse el Plan de
Desestatizacion de fines del siglo XX, se sostienen la apertura comercial y financiera, asi
como las leyes de responsabilidad fiscal. Por ejemplo, en el afo 2004 se sancionala Ley n.°
11.079 de Parcerias Publico Privadas que favorece la gestion privada de servicios publicos,
financiada por el Estado o con tasas de ganancia asegurada. En ese esquema, el Banco
Nacional de Desenvolvimento Econémico e Social ejercié un rol financiero fundamental, ya
que si bien su re-implicacién se constata a partir de la duplicacion de los créditos durante
la etapa 2003-2014, en comparacién con la década de los afos noventa, el destino de esos
fondos contribuyé a consolidar un patréon de primarizacion econémica y el accionar de
grandes grupos que centralizan y concentran capital en el sector de commodities industri-
ales (Ghibaudi y Werner, 2019).
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en especial al iniciar la segunda década del siglo, los distintos actores co-
menzaron a resistir y disputar dichas estrategias. Estos actores refieren, por
un lado, a los sectores tradicionalmente dominantes asociados a las frac-
ciones del agronegocio y el capital financiero (Cantamutto, 2022; Merino,
2018), pero también a los mismos sectores que formaban parte inicialmente
de la coalicién neodesarrollista, como la burguesia industrial local (Merino y
Stoessel, 2019).

Producto de las restricciones econémicas y de los conflictos que se fueron
agudizando en el marco de los procesos disputados, este cambio de época
se vio enfrentado por un escenario de “neoliberalismo tardio” (Garcia Delga-
do y Gradin, 2017), que denuncié una vez mas las modalidades “"excesivas”
de intervencion estatal. De esta reaccion emergio una economia politica que
fortalecio el patron de acumulacién financiero mediante el endeudamiento
y conllevé un mayor debilitamiento de los procesos de industrializacion, al
tiempo que dio continuidad al tradicional tipo de insercién internacional ba-
sado en la exportacion de productos primarios.

3. Reflexiones finales

El Estado siempre mantuvo una importancia considerable en las reflexio-
nes de la CEPAL, aunque la forma en cédmo se entendioé su intervencion fue
cambiando a lo largo de los anos. Las contribuciones iniciales del estruc-
turalismo latinoamericano partieron de ubicarlo como un actor estratégico
y hecesario para promover y coordinar la ISI. En ese marco, prevalecié una
lectura normativa y optimista acerca del poder del Estado para llevar adelan-
te las transformaciones necesarias para el desarrollo latinoamericano. Sin
embargo, a medida que la IS| se fue desplegando y se fueron manifestando
las crecientes restricciones, el Estado paso6 a ser abordado también como un
problema para el desarrollo latinoamericano. En efecto, la forma en como el
Estado se configuraba e intervenia terminaba actuando de manera funcional
a la agudizacion de la insuficiencia dindmica de la industria, de la heteroge-
neidad estructural, y de las caracteristicas que reproducian el capitalismo
periférico. Esta lectura situaba al Estado en un escenario contradictorio y
conflictual.

Ahora bien, luego de la crisis del modelo de ISl y de |la ofensiva neoliberal, el
neoestructuralismo se propuso revisar la forma de entender el rol del Estado
y adopto una perspectiva mas armoniosa con el huevo paradigma dominan-
te del desarrollo. La reflexién se alejé de una matriz analitica conflictual y
adopto la figura de las concertaciones estratégicas y los pactos.

Sin embargo, la lectura que se desprende de la estrategia del cambio es-
tructural a través de los pactos no permite captar el proceso histoérico recien-
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te que tuvo lugar en la regidn en relacion con las estrategias neodesarrollis-
tas que encuentran puntos en comun con la propuesta neoestructural, en
especial en la forma en cémo entienden el rol del Estado. La légica de accién
propuesta por la CEPAL basada en la cooperacion para coordinar las accio-
nes de los diversos actores en pos de la estrategia de desarrollo compartida
contrasta con las légicas conflictuales que caracterizan las acciones y las
relaciones entre los actores en funcién de sus intereses diferenciados, y del
poder desigual que, en términos estructurales y coyunturales, configura y
reproduce esa dinamica conflictual.

Si bien, inicialmente, los contextos geoeconémicos y geopoliticos y las re-
laciones de poder al interior de la periferia fueron favorables para una mayor
intervencion estatal desde la cual se promovioé la recuperacion econémica,
se redujeron las desigualdades y mejoraron los indicadores sociales, al vol-
verse menos favorable el contexto internacional y al reemerger las tradicio-
nales contradicciones entre acumulacioén y redistribucion, los conflictos en-
tre los diversos actores se fueron intensificando.

Asi, al llegar a la primera década del siglo XXI, esas mismas estrategias
neodesarrollistas fueron impugnadas en paises como Argentina y Brasil por
distintos actores. Entre esos actores se pueden distinguir a los sectores tra-
dicionalmente dominantes, asociados al agronegocio, el capital financiero y
transnacional, pero también a los mismos actores que inicialmente formaron
parte de la coalicion neodesarrollista, como la burguesia industrial local vy,
en parte, los sectores populares. En efecto, el cambio en la correlaciéon de
fuerzas que se manifestd a partir de las contradicciones econémicas implicé
una recuperacion relativa del poder de los actores tradicionalmente domi-
nantes en la regién, que volvieron a colocar al Estado como un “problema”
para el desarrollo, en sintonia con el discurso neoliberal. Como resultado de
ello, la estrategia o discusion del cambio estructural fue en parte relegada o
cuestionada por un modelo de desarrollo asociado a la reproduccion de las
dinamicas que histéricamente han situado a América Latina en un posicio-
namiento periférico y dependiente.

En definitiva, las caracteristicas que asumen las estructuras productivas
latinoamericanas configuran un escenario de tensiones y conflictos econé-
micos y politicos, sobre todo en torno a la persistente heterogeneidad es-
tructural y las desigualdades sectoriales, sociales y espaciales, que no pare-
cen suponer un escenario en el cual coincidan los intereses de los distintos
actores en torno a lo que supone una estrategia de desarrollo o la idea del
“bien comun”.

De esa forma, la dindmica de los pactos propuesta por la CEPAL parece
insuficiente para problematizar los mecanismos de intervencion estatal a la
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hora de pensar una estrategia de transformacion de las estructuras produc-
tivas de la periferia. La posibilidad de llevar a cabo un cambio estructural
no solo implica coordinar los intereses de los distintos actores, sino poder
direccionar las dinamicas de acumulacion en un sentido que se presenta de
manera conflictiva con los intereses de los actores dominantes -y también,
eventualmente, de los subordinados—. En el planteo neoestructuralista, el
Estado asume un rol central en relacion con esa tarea por su capacidad para
disenar la estrategia, coordinar los distintos actores y ejecutar las politicas
necesarias. Sin embargo, sigue pendiente una mayor problematizacion acer-
ca del poder real del Estado para actuar sobre los intereses (externos e in-
ternos) que eventualmente resistiran dichas estrategias, tal como quedo en
evidencia en los ultimos anos. Ello invita a recuperar la reflexion inconclusa
de Prebisch (1980, p. 176) acerca de como pensar las formas de intervencién
estatal en el marco de las relaciones de poder del capitalismo periférico.
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