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Prologo

L. Enrique Garcia, presidente ejecutivo
CAF -Banco de Desarrollo de America Latina

Afirmar que las instituciones presentan una importancia superlativa en
el desarrollo de nuestros paises constituye una premisa que actualmente
exhibe un cierto nivel de consenso, tanto en los circulos de investigacién
académica como en las comunidades de practica de politica ptublica. En
cambio, definir qué son las instituciones y cudles son los aspectos que nos
importan de ellas abre un abanico de enfoques y explicaciones de gran
diversidad en el campo de las ciencias sociales.

En esa linea, la comprensién de los problemas del desarrollo en nuestra
region enfrenta tres obstaculos que, a mi entender, ostentan una relevancia
estratégica. Primero, el debate y la formacién sobre los determinantes del
desarrollo tienden, en general y por diversas razones, a perder de vista
un largo proceso de produccién de conocimiento sobre el papel que le
cabe a los factores politico-institucionales, asi como a la forma en que
los conceptualizamos. En consecuencia, la biisqueda de un conocimiento
y una capacitacién de punta sobre el desarrollo latinoamericano corre el
riesgo de llevarse adelante sin la suficiente contextualizacion histérica
o sin el aprovechamiento de un valioso —y necesario— trabajo de
elaboracién conceptual.

Segundo, y de la mano del primero, muchas veces este debate se
ve apropiado por una disciplina o enfoque que, en la bisqueda de
simplificacion y de parsimonia explicativa, usualmente desestima la
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presencia de variables que, a la larga, los procesos histéricos nos imponen
como ineludibles al momento de comprender la l6gica de los desafios y
de disenar e implementar las estrategias necesarias para el alcance y la
sostenibilidad del desarrollo en la region.

Tercero, y mas alla de la mayor circulacién de informacién que existe en
la actualidad, las barreras idiomaticas y regionales todavia dificultan el
aprovechamiento, por parte del debate y la formacién en América Latina,
de las novedades o los andlisis relevantes para la comprensién de la
economia politica de los procesos de desarrollo.

Con el animo de contribuir a la superacién de estos obstaculos y en el
marco de una estrategia general de expansién de la oferta de distintas
modalidades de capacitacion orientadas a las gerencias publicas de los
paises de nuestra regién, CAF impulsa la publicacion de esta serie de
voltimenes sobre Estado, Gestion Puiblica y Desarrollo en América Latina. Su
objetivo general es promover la creaciéon de una cultura generalizada de
excelencia en la gestién publica y compartir experiencias que permitan
apoyar a quienes participan activamente en el proceso de disefio y
ejecucion de politicas puiblicas asociadas al fortalecimiento institucional.

En términos especificos, esta serie persigue:

a) Rescatar el conocimiento que se encuentra detrds de los vaivenes
tedricos relacionados con la conceptualizacion y la formacién ligados
a la naturaleza y papel del Estado, las instituciones, la politica y las
politicas publicas.

b) Brindar elementos para un debate que facilite el establecimiento de
miradas interdisciplinarias, con capacidad de encarar, de forma mds
robusta, las complejidades de los procesos de desarrollo.

c) Ofrecer a los especialistas en estos campos tematicos, de manera
unificada para su analisis y sus tareas de formacién, textos que, aunque
conocidos, se encuentran usualmente dispersos y en diversos idiomas,
con la finalidad de presentar en espafol algunas de estas valiosas
novedades que se han publicado en las tltimas décadas.



L. Enrique Garcia

Por tdltimo, quiero agradecer la disposicién de los autores, asi como de
las revistas y editoriales en los que los trabajos aqui incluidos fueron
publicados originalmente. También quiero destacar el compromiso de la
Direcciéon Corporativa de Desarrollo Institucional de CAF, asi como de
los expertos que han colaborado en los procesos de seleccién y edicién de
estos voltimenes.

Sin duda, esta exhaustiva serie de textos fundamentales en materia de
desarrollo y politicas publicas constituird un gran aporte para enriquecer
la gestién del conocimiento en esta tematica y asi contribuir al debate y a
una mayor comprension de los principales retos que la institucionalidad
regional tiene para el futuro.






Prefacio sobre la Serie
Estado, Gestion Publica y Desarrollo en America Latina

Christian Asinelli y Carlos H. Acuna

El prélogo de Enrique Garcia nos introduce a los obstaculos que
enfrentamos para la comprensién de los problemas del desarrollo y a la
consecuente necesidad de (a) rescatar de posibles olvidos el conocimiento
que se encuentra detrds de los vaivenes tedricos relacionados con la
conceptualizacion y la formacién ligados a la naturaleza y papel de
Estado, las instituciones, la politica y las politicas ptblicas; (b) brindar
elementos para un debate que facilite el establecimiento de miradas
interdisciplinarias, con capacidad de encarar, de manera mas robusta,
las complejidades de los procesos de desarrollo; (c) para el publico
constituido por los especialistas en los campos tematicos cubiertos por
la serie, ofrecer textos de manera unificada para su analisis y tareas de
formacién que, aunque conocidos, se encuentran usualmente dispersos
y en diversos idiomas, facilitando en espafiol algunas de estas valiosas
novedades que se han publicado en otros idiomas en las tltimas décadas.

En este contexto, deseamos profundizar algunos aspectos que le han
dado cuerpo a la serie Estado, Gestion Piiblica y Desarrollo en América
Latina desde la Direccién Corporativa de Desarrollo Institucional de
CAF. Las politicas publicas que sostienen el desarrollo en América Latina
han experimentado profundos cambios y redefiniciones del papel y la
interrelacion entre sociedad, Estado y mercado, asi como de su insercién en
el contexto internacional en las tltimas décadas. Por ello, a los obstaculos
al desarrollo enfrentados histéricamente se ha sumado el reto de una
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realidad —nacional, regional y global— cuya veloz mutacién presenta
en simultaneo oportunidades y problemas novedosos, lo que implica que
su significado para el desarrollo latinoamericano resulta muchas veces
incierto. Este proceso de rdpidos cambios y consecuente incertidumbre
mina la sostenibilidad de miradas y acciones con horizontes de largo
plazo, por lo que, en definitiva, desafia nuestro entendimiento y el disefio
e implementacién de estrategias de desarrollo.

La mayor o menor capacidad de las politicas ptiblicas de desarrollo para
alcanzar el dificil equilibrio entre cambios y continuidades —equilibrio
ineludible en la respuesta a necesidades presentes sin perder de vista
el largo plazo— depende de las caracteristicas, debilidades y fortalezas
de las dindmicas politico-institucionales que producen esas politicas.
Hace tiempo que CAF reconocio el papel estratégico que le cabe a estos
procesos politico-institucionales y a la capacitacion que permite una
mejor comprension y el fortalecimiento de estos. Por ello, esta serie se
inscribe como una pieza més en el esfuerzo que, desde hace ya quince
anos, CAF sostiene en alianza con contrapartes académicas en siete paises
latinoamericanos y con mas de 52.000 participantes: los Programas de
Gobernabilidad, Gerencia Politica y Gestion Publica y de Liderazgo para
la Transformacioén.

Como parte de esta dindmica, esta serie apunta a difundir y cimentar
la comprensién e implicancias que el funcionamiento del Estado y de
las instituciones en América Latina tienen para el desarrollo de nuestra
regién, brindando informacién sobre los fundamentos del debate tedrico
internacional, asi como también transmitiendo el andlisis de experiencias
significativas de nuestras sociedades y de otras latitudes.

CAF, como institucién dedicada a promover el desarrollo, pone esta
coleccion a disposicién no solo de sus Programas de formacién, sino
también de todos los que participan en la gestion ptblica, asi como
de académicos, estudiantes y los interesados y comprometidos con los
problemas y soluciones de nuestra region, con el propésito de acercarles
esta literatura y de apoyarlos en el proceso de comprension, disefio y
ejecucion de politicas publicas asociadas a la calidad institucional y al
desarrollo en nuestros paises.



Prefacio

Para concluir este breve prefacio, nos resta agradecer a todos los que
han hecho posible esta serie. En primer lugar, al presidente ejecutivo de
CAF, Enrique Garcia, por su amplitud y vision estratégica al promover
la realizacién de estos volimenes y su interés en impulsar la formacion
del capital humano, consciente de que los resultados de los procesos
de capacitacion son lentos, pero con la convicciéon de que este esfuerzo
redunda en una mejora de la calidad institucional de la regién.

Queremos sumar nuestro reconocimiento a las diferentes areas de
CAF que llevaron delante de manera exitosa esta serie: la Direccién
de Fondos de Cooperacién para el Desarrollo (DFCD), la Consultoria
Juridica, la Direccién de Comunicacién Estratégica (DCE) y el Sistema
de Informacién de CAF (SICAF). También, al equipo de la Direccién
Corporativa de Desarrollo Institucional, Nathalie Gerbasi y Leandro
Gorgal, por su dedicacién y empenio.

Finalmente, deseamos expresar nuestra gratitud a los especialistas
externos que colaboraron en las investigaciones y compilaciones para
cada uno de los volimenes, asi como a las instituciones, editoriales y
autores que contribuyeron a la multiplicacién del conocimiento plasmado
en estos libros.






Introduccion. Desarrollo institucional
y conflicto. De la geopolitica
a la distribucion del ingreso™

I. La Economia Politica contemporanea

Si el lector fuera desafiado a describir, de la forma mas sucinta posible,
la economia y la politica de su pais, ;qué datos elegiria? La Economia
Politica contemporanea prioriza dos variables: ingreso per capita y
régimen politico. El ingreso per capita es una primera aproximacién a la
prosperidad de cada pais y, de forma mas indirecta, al bienestar material
de su poblacion. El régimen politico, por su parte, caracteriza la forma de
acceso a la ctispide del poder de decisién en un pais, es decir, el método
por el cual se ocupan los cargos legislativos y la jefatura del Ejecutivo.

Desde luego, ni el ingreso per capita es una medida completa de desarrollo
econdmico ni el régimen politico es una medida completa de desarrollo
politico. Ofrecen, sin embargo, las mejores sintesis de las que disponemos
para hacer comparaciones sistemdticas sobre las dimensiones mds
relevantes de la vida en sociedad. Como lo prueban los grandes
movimientos migratorios globales, los ciudadanos de a pie prefieren,
de forma casi undnime, las democracias ricas sobre las dictaduras
pobres. La opcién entre democracia pobre y dictadura rica puede ser
mas complicada, pero ambas alternativas son claramente inferiores a la
democracia rica y superiores a la dictadura pobre.

t Sebastian Mazzuca es el autor de esta introduccion.
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Los contrastes entre paises y periodos en términos de ingreso per capita y
régimen politico son de una magnitud que quita el suefo. En la historia
de la humanidad, no ha habido mayor diferencia en expectativa de vida,
nivel de educacién y capacidad de consumo que la que hoy separa a
los ciudadanos de un pais de ingresos altos como Australia o Japén, con
un PBI per capita de USD 30.000 o més, de los habitantes de un pais de
ingresos bajos como Haiti o Tanzania, con ingresos de USD 1000 o menos.
Una triada de atributos distingue a democracias como Francia o Costa
Rica de dictaduras como Corea del Norte o Sudan. Primero, la democracia
es un método pacifico de formacién y cambio de gobierno, que contrasta
con la conquista militar y los golpes de Estado. Segundo, de todos los
métodos pacificos, la democracia en particular se basa en la competencia,
y no en cualquier forma de competencia, sino en la competencia electoral.
Por dltimo, todos los ciudadanos pueden participar de las elecciones.
El régimen politico es la medida mas aceptada del grado de libertad e
igualdad politica en el mundo contemporaneo.

Ademas del ingreso y del régimen, la Economia Politica se interesa cada vez
mas por otra pareja de variables macroscépicas sobre el desarrollo nacional
que el lector quiza haya elegido para caracterizar su propio pais: desigualdad
social y capacidad estatal. Como el régimen y el ingreso, la desigualdad social
y la capacidad estatal son la puerta de entrada a fenomenales contrastes
entre paises y variaciones en el tiempo. Incluso dentro del relativamente
homogéneo grupo de democracias ricas, los paises del Norte de Europa y
Japén son considerablemente mds igualitarios que los Estados Unidos y
Gran Bretaia. Aunque los paises de Africa subsahariana tienen los mayores
porcentajes de poblacién sumergida bajo la linea de pobreza, los casos de
mayor desigualdad de ingresos en la historia de la humanidad han sido los
de América Latina de principio a fin del siglo veinte. La capacidad estatal
es un concepto en plural, pues ademds de las diferencias entre paises y
periodos, son grandes y en ocasiones abrumadoras las variaciones, dentro
de un mismo pais, seglin dreas de politica y regiones geograficas. Casi
sin excepcion, las democracias ricas tienen todas Estados muy capaces y,
con importantes excepciones, especialmente China, las dictaduras pobres
tienen Estados anémicos. Suecia y Corea del Sur, con Estados fuertes en
todo su territorio y todas las areas de politica, incluida la defensa nacional,
la redistribucién y el gobierno de la macroeconomia, estan en las antipodas
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de Somalia y Afganistan, casos donde no existen siquiera los rudimentos del
monopolio de la violencia y décadas de guerra civil han causado el colapso
total del suministro de servicios ptblicos basicos, como el mantenimiento
de rutas y la administracion de justicia. Entre los extremos de los estados
weberianos de tltima generacién y los estados fallidos, se sitia una gran
variedad de casos, por lo general de ingresos medios y mayormente
democraticos o semidemocraticos. Estos casos tienen Estados centrales
con grandes capacidades en ciertas dreas de politica, como México e India,
para asegurar la estabilidad macroeconémica, enormes déficits en otras,
como la seguridad fisica de sus ciudadanos en extensiones sustanciales
de su territorio, y Estados subnacionales con ofertas muy desparejas de
bienes publicos como salud y educacion.

El aumento del ingreso per capita, la democratizacién del régimen
politico y la disminucién de la desigualdad social son objetivos
universalmente deseables. El aumento de las capacidades estatales no
es un fin en si mismo, carece de valor intrinseco, pero para la Economia
Politica contemporanea es un instrumento eficaz para el crecimiento
econémico y la reduccién, si no de la desigualdad, al menos de la
pobreza. Esta publicacion, la quinta de la serie Estado, Gestion Piiblica
y Desarrollo en América Latina, retine textos fundamentales sobre
la relaciéon entre desigualdad econdmica y Estado. Los voltimenes
anteriores se dedicaron a las capacidades estatales, las fuentes y
mecanismos del crecimiento econémico, y las causas y efectos del
cambio de régimen politico.

Il. Desigualdad y Estado

La desigualdad social y el Estado moderno han mantenido siempre
relaciones intimas. Y desconcertantes para el ojo desnudo. En el origen
mismo del capitalismo, la aristocracia rural inglesa, la ctispide de la
jerarquia social britanica, se valié de la fuerza militar de la Corona para
privatizar, a su favor, miles de hectdreas de las tierras comunales del
reino. En las primeras décadas del siglo veintiuno, el One Percent de los
Estados Unidos, la élite financiera con sede en Nueva York de un mundo
infinitamente mas global que el del capitalismo originario, debe buena
parte de su posicién a décadas de paciente construccion de privilegios
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legales y fiscales en asociacién con los politicos y «lobistas» profesionales
que mejor conocen los pasillos del poder en Washington. Pero asi como
el poder politico fue repetidamente la gran herramienta de concentracién
econdmica, también ha sido en varias ocasiones el tnico agente de
reduccion sustancial de la desigualdad social. El mayor experimento
de igualacién en paises occidentales fueron los sistemas de proteccion
social contra desempleo, vejez y enfermedad que, bajo todos los signos
ideolégicos posibles, los Estados nacionales comenzaron a ofrecer a sus
poblaciones desde fines del siglo diecinueve. El experimento alcanzé
maxima expresiéon en la Escandinavia socialdemodcrata de posguerra.
Convirti6 a casi todos los daneses, suecos y noruegos en miembros plenos
de la clase media préspera. En América Latina durante la primera década
del nuevo siglo, la desigualdad econémica disminuyé por primera vez
en cincuenta afios, en parte por condiciones econémicas internacionales
favorables, en parte por acciones redistributivas de casi todos los
gobiernos de la regién, incluidas las transferencias condicionales de
efectivo. Para hacer sentido de lo que a primera vista son tendencias
opuestas en la relacion entre el Estado y la desigualdad, el ojo desnudo
no alcanza. Hace falta teoria.

Dos grandes visiones tedricas han dominado el analisis de la relaciéon entre
desigualdad y Estado. Las visiones se pueden distinguir en socio-céntrica
o estado-céntrica segtin donde coloquen el punto de partida causal. En la
vision socio-céntrica, las desigualdades sociales tienen prioridad temporal
y causal: preexisten ala politica, ponen en marcha procesos que desembocan
en la creacién del Estado y condicionan el desarrollo de sus capacidades y
el contenido de sus decisiones. En las teorias estado-céntricas, en cambio,
el Estado no solo tiene origenes independientes del balance de poder y
los intereses de las fuerzas sociales. El Estado puede, ademaés, transformar
a la sociedad, sea como actor —a través de la acciéon de gobierno y la
burocracia— o como «estructura anénima» de incentivos —en la forma de
marcos institucionales y redistributivos— que direcciona la formacién y
conducta de grupos y clases.

Karl Marx es el mejor exponente de la tradicién socio-céntrica pura. La
desigualdad social en el mundo moderno es, para el marxismo ortodoxo,
consecuencia de un modo de produccidn, el capitalismo, que divide a
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la sociedad en burgueses y proletarios —propietarios de los medios de
produccion versus no propietarios forzados a vender su trabajo como
mercaderia—. La desigualdad social refleja la divisiéon de la sociedad
en clases. El enfrentamiento de las clases por la distribucion del
producto econémico es el conflicto maestro que explica la organizacion
y las acciones de grupos en la sociedad, la existencia del Estado y las
decisiones de gobierno. Aunque en coyunturas transitorias el gobierno
puede enfrentarse con sectores econémicos dominantes y favorecer a
los trabajadores, la tendencia sistemética de largo plazo del Estado en
las sociedades capitalistas es la proteccion de los derechos de propiedad
privada, la optimizacién de las condiciones de inversién y la consecuente
perpetuacion de la desigualdad econdémica. En los Estados Unidos, el
lugar dominante del marxismo dentro del socio-centrismo lo ocupa en
realidad la escuela del «pluralismo». El pluralismo se diferencia del
marxismo en relativizar la importancia del conflicto de clases, pero replica
del marxismo la nocién de que los conflictos econémicos, entre grupos
y sectores, ademas de clases, suministran todo el insumo relevante para
la produccién de politicas publicas. El Estado del socio-centrismo, sea
marxista o pluralista, se limita a resumir y procesar conflictos por la
distribucion de ingresos.

Max Weber es fuente obligada de la tradicién estado-céntrica. Sin
embargo, a diferencia de Marx y el socio-centrismo, Weber no es el
mejor exponente del estado-centrismo, que es una creacién posterior.
La sociologia de Weber es, en buena medida, un tacito «didlogo con el
espectro de Marx»®. Pero su propdsito no es sustituir simétricamente el
determinismo clasista con el determinismo estatal. Weber reconocié la
importancia de las clases econémicas como germen de colectividades
sociales y motor de conflictos politicos. Weber simplemente observé que
el control de los medios de produccién y consumo no es la tinica fuente
de poder. Dependiendo de las circunstancias, el control de los medios de
destruccion y administracién puede ser tanto o mas decisivo. El Estado,
el monopolio de los medios de violencia, puede cooperar, competir y
también luchar con las clases sociales. A la «estratificacién econdmica» y la
«explotacién» de las clases marxistas, Weber superpuso la «estratificacion
politica» y la «dominacién» del Estado. La observacién weberiana sobre
la centralidad del Estado es la marca de nacimiento de la tradicion estado-
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céntrica. Como la causalidad weberiana es radicalmente mdultiple, la
conformacién de la tradicién estado-céntrica inspirada en la sociologia de
Weber requirié dejar en un segundo o tercer plano a los factores causales
no politicos. El estado-centrismo se basa en la exageracién del rol de los
medios de violencia hasta revertir la jerarquia del binomio estructura-
superestructura y generalizar la nocién de que la accion del Estado crea la
estructura de clases de las sociedades nacionales. En los Estados Unidos,
el asi llamado «institucionalismo histérico comparado» es hoy la versién
mas refinada de estado-centrismo.

Las visiones socio-céntrica y estado-céntrica, en sus formas puras, han
muerto. Paradéjicamente, la desigualdad de clases y el Estado estdn mas
vivos que nunca. En las economias avanzadas, segtin varias mediciones,
la desigualdad de ingresos alcanzé un maximo historico. La novedad es
la creacién de una clase superrica que incluye un punado de fortunas
familiares cuyo origen no es la innovacion empresaria, sino la apropiacion
y proteccién politicas de rentas improductivas. En los Estados Unidos, la
nueva estructura social es consecuencia no solo del cambio tecnolégico
(la tercera revolucion industrial y la revolucion digital), sino también de
la victoria de una élite financiera y profesional que, tras «treinta afios de
lucha», como la caracterizaron Hacker y Pierson (2011), logré el control
de vetos y decisiones clave en la Casa Blanca y el Capitolio. Aunque sus
beneficiarios se escandalicen, seria muy dificil entender la emergencia
del Omne Percent sin hacer uso del escenario estilizado marxista donde
una clase ejerce la dominacion, en tindem, del mercado y el Estado. Por
su parte, la evidencia econométrica y sociolégica acumulada en el dltimo
medio siglo sobre movilidad social en casi todas partes del mundo es
incontrastable: la clase social es el mejor predictor de las oportunidades
de vida de las personas, incluidos sus ingresos, educacién y salud.

Si los ricos del mundo son maés ricos que nunca, el Estado moderno se
mantiene tan poderoso como siempre. El remedio de la Gran Recesién
de 2008-10 en los Estados Unidos y en Europa requirié un nivel de
accion estatal no visto desde la Segunda Guerra Mundial. Junto con
el promocionado expansionismo monetario de la Reserva Federal y el
Banco Central Europeo, el Congreso de los Estados Unidos rescatd, por
via de la nacionalizacién parcial, a las gigantes automotrices de Detroit,
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que no supieron adaptarse al post-fordismo. Semiptublicas, finalmente
Ford y General Motors pueden competir con Toyota y Volkswagen. La
emergencia de China como superpotencia industrial reabrié el debate
sobre el Estado desarrollista y la capacidad de ciertos gobiernos de
transformar la sociedad subyacente. La expansion de las clases medias
en gigantes como Brasil, Turquia, Sudafrica y una veintena de paises mas
chicos en Europa Oriental, América Latina y Africa subsahariana es, en
muchas ocasiones, reflejo de politicas redistributivas del gobierno, que
de ese modo reestructuré la sociedad y ofrece, en casi todos los casos,
el potencial del «héroe urbano» que en la literatura modernizadora,
pluralista o marxista, es sustento de la democracia liberal.

En conjunto, estos desarrollos exigen la reinterpretacién precisamente
de aquellos procesos que, en el dltimo cuarto del siglo veinte, parecian
haber marcado el fin del marxismo —como el «aburguesamiento» de las
clases trabajadores en economias avanzadas y la caida de la URSS— o la
irrelevancia del Estado —como la emergencia de la Reaganomics global y
la unificaciéon europea—. En el planeta Tierra, las clases nunca salieron
del primer plano. Tampoco lo hizo el Estado. Y tampoco su interaccion.

lll. Socio-centrismo versus estado-centrismo: lecciones aprendidas

Tomado en su conjunto, el trabajo de los economistas politicos
contemporaneos ofrece, de modo téacito, una combinacién hibrida
del socio-centrismo de inspiracién marxista y el estado-centrismo de
inspiracion weberiana. La preocupacién por la relaciéon entre Estado
y desigualdad une a los economistas politicos contemporaneos con
las tradiciones socio-céntrica y estado-céntrica. Lo que distingue a la
economia politica contempordnea de las visiones tradicionales es el
aprendizaje tedrico hecho posible por los debates que, entre mediados
de los sesenta y finales de los ochenta, protagonizaron varias cepas del
marxismo, el neo-Weberianismo anglosajéon y el enfoque pluralista.
Entre olvidados y estigmatizados, los debates dejaron lecciones valiosas,
aunque muchas veces negativas en el sentido de probar la falsedad de
viejos supuestos y forzar su descarte. Fueron esos debates olvidados los
que, sin embargo, establecieron los parametros de la agenda de temas
que, rebautizados, ocupan a la Economia Politica contemporanea: la
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organizacion politica de los intereses econémicos, incluidos trabajadores
y otros sectores pobres, la naturaleza de los conflictos sociales y la
diversidad de respuestas politicas, la capacidad de las clases poderosas
de dominar el gobierno y la «autonomia relativa» del Estado.

La inevitable herencia de Marx

La Economia Politica contemporédnea tiene una relacion ambigua con
Marx: ha descartado por erradas casi todas sus tesis fundamentales,
referidas a la generacién de valor, al conflicto de clase y al rol del Estado.
Pero su agenda de temas es casi un calco de los intereses del marxismo.
El marxismo merece més crédito y atenciéon que la que los economistas
politicos contemporéaneos han estado dispuestos a darle.

Todas las premisas fundamentales del marxismo ortodoxo estaban
equivocadas. Quiza la mas importante, segtin la cual el trabajo es la tinica
fuente de valor econémico, colapsé a manos de las criticas marshalliana
y schumpeteriana. Nadie duda ya que la escasez marginal, asi como la
innovacién y el riesgo empresarios, son fuentes adicionales de valor. La
quiebra de la «teoria del valor trabajo» es una herida de muerte para el
marxismo ortodoxo. Perono es el fin de toda Economia Politica de inspiracién
marxista, pues de ningtin modo implica que el trabajo no cree valor y que
al menos una parte del valor creado por el trabajo no sea sistematicamente
apropiado por otros actores. Mas que suponer que todo valor es creado por
el trabajo y que todo excedente es apropiado por empresarios, la Economia
Politica puede, en cambio, indagar qué proporcién del valor creado en
una sociedad es producto del trabajo y qué proporcion es efectivamente
aduehada por no productores. Cualquier Economia Politica de inspiracién
marxista sobre la relacion entre clase y Estado debe sortear el colapso de dos
premisas ortodoxas adicionales: que «la lucha de clases es el motor de la
historia» y que «el Estado es mera superestructura» que refleja los intereses
compartidos por la clase que domina la produccién.

Lucha de clases

La nocién de que la «lucha de clases es el motor de la historia», mas que
una premisa, es un conjunto de supuestos encadenados, referidos a la
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formacién de clases y el conflicto social. El supuesto mas débil es que
el interés de clase causa accion de clase —en el caso de los trabajadores
fabriles, la explotacion industrial causa organizacién sindical, lucha
politica y, en el limite, revolucién social—. Este supuesto ha sido objeto
de criticas econdmicas, antropoldgicas y politicas. La mas irreversible
es la econémica (en rigor, microeconémica). Como cualquier actividad
grupal en defensa de intereses compartidos, la lucha de la clase obrera
debe sortear el problema de «accidon colectiva» o freeriding descrito
por Mancur Olson. En el caso de la acciéon de clase, el freeriding es la
defeccién de miembros individuales motivada por la diferencia entre el
costo seguro de movilizarse y el improbable beneficio de ser el obrero
que inclina la balanza que decide el éxito o el fracaso de una huelga o una
revolucién. La critica antropolégica sostiene que las clases sociales son,
como las naciones, «comunidades imaginadas». Su construccion requiere
una infraestructura previa de solidaridades y sentidos compartidos, que
los obreros desarrollan en el curso de interacciones més bien casuales,
dentro del ambito de trabajo, pero no relacionadas con éI°. La critica
politica sostiene que el origen y la morfologia de las organizaciones
obreras son incomprensibles sin referencia a los actores o las estructuras
del Estado moderno. El siglo veinte ofrece decenas de casos de
presidentes y aspirantes que indujeron la formacién de sindicatos con
propositos electorales o de control social. También abundan los ejemplos
de organizaciones sindicales que dependen del apoyo financiero del
gobierno, que adaptan sus capacidades para presionar a ministerios
oficiales y prestar servicios electorales a aliados partidarios antes que
para enfrentar a las patronales, y que alcanzan niveles de cohesién y
cobertura espacial diferentes segtn la estructura territorial, federal o
unitaria, del Estado nacional®.

El supuesto de que el conflicto de clases es el tnico conflicto social
relevante fue blanco de la critica del pluralismo americano. El aporte del
pluralismo combina la vieja idea de que existen «clivajes alternativos»
a los creados en el mundo de la producciéon —como la divisién entre
laicos y religiosos o entre campo y ciudad— con la nocién mas original
de que los clivajes pueden cruzarse entre si o apilarse unos encima de
otros. El pluralismo concibe de ese modo la posibilidad antimarxista,
verificada en varias sociedades multinacionales y federales de Europa y
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América, de que las clases obreras, «cruzadas» por divisiones culturales
o territoriales, formen coaliciones intermitentes o alianzas permanentes
con rivales de clase que sin embargo comparten intereses y experiencias
derivados de clivajes no econdmicos. Si el cruzamiento de clivajes no
elimina necesariamente el conflicto de clases, puede al menos moderar
su intensidad y, por afladidura, podarle los efectos sobre la economia y
la politica previstos por el marxismo ortodoxo. La mds antimarxista de
las tesis sobre la naturaleza del conflicto social sostiene que los conflictos
culturales, especialmente los religiosos, son incomparablemente mas
intratables que los conflictos de clase. El objeto de los conflictos de clase es
«divisible»: la disputa es por ingresos monetarios que pueden repartirse
entre distintos actores en multiples proporciones. Los porcentajes son
negociables. Los conflictos religiosos son innegociables: en ningdn
mundo caben dos Dioses universales’.

El Estado

La premisa de que «el Estado es mera superestructura» es incompatible
con la corroboracién empirica de que paises que comparten el mismo
modo de produccién, el capitalismo, muestran sin embargo una gran
diversidad de «superestructuras politicas», sean tipos de Estado (por
ejemplo, mds o menos burocratizados) o de régimen (democracias o
dictaduras). Esta diversidad abre dos posibilidades légicas: o bien no
hay un solo capitalismo sino varios, los cuales requieren entender formas
de estratificacién social mas complejas que la division binaria entre
capitalistas y trabajadores; o bien el capitalismo no define por si solo
todas las caracteristicas del Estado y el régimen de un pafs, con lo cual es
preciso encontrar fuentes de variacion adicionales para dar cuenta de la
diversidad de estructuras politicas.

La idea de multiples tipos de capitalismo es una de las motivaciones de
la cepa «dependentista» del marxismo, que divide a los capitalismos
en centrales y periféricos. Sin embargo, el problema tedrico de la
variedad de superestructuras politicas queda sin resolver. La teoria de
la dependencia no puede dar cuenta de la diversidad de formas politicas
que se verifica dentro del conjunto de paises centrales, como el Estado
liberal de los Estados Unidos, los corporativismos fascistas de la Europa
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de entreguerras y las socialdemocracias de Escandinavia. La escuela
histérico-institucional de las «variedades de capitalismo», por otro lado,
lidia directamente con la diversidad de capitalismos avanzados. Para ello,
no obstante, todos sus autores han visto necesario romper con el supuesto
marxista de que el Estado es pura superestructura porque, segtn el
registro histérico, fueron los mismos gobiernos quienes generaron, sino
la «estructura» econémica del pais, al menos su diferenciacién nacional.

Una solucién puramente socio-céntrica al problema de las variedades
de capitalismo consiste en cruzar el clivaje maestro del marxismo, entre
trabajadores y capitalistas, con otros clivajes, también productivos,
especialmente divisiones de sectores econdmicos, por ejemplo, rural
versus urbano, exportador versus consumo-internista o capital-intensivo
versus trabajo-intensivo. La Economia Politica de las clases y sectores
ha producido resultados ejemplares por su capacidad para esclarecer
de qué forma shocks puramente exégenos, como un cambio tecnolégico
o de precios internacionales, producen ganadores y perdedores, que
a su vez efectian realineamientos y traban alianzas (muchas veces
uniendo a trabajadores y capitalistas de un sector en contra de los de
otro) que terminan por producir transformaciones en todo el rango de
la «superestructura politica», desde el tamafio del Estado y el tipo de
régimen hasta el tipo de representacion (proporcional o mayoritaria) o
las instituciones de proteccién social (salud, desempleo, pensiones)®.

Tanto el institucionalismo histérico de las variedades de capitalismo
como la Economia Politica de las coaliciones sectoriales ofrecen
explicaciones persuasivas de la diversidad de estructuras politicas que
han acompafado lo que para el marxismo puro es esencialmente un tinico
modo de produccién. La Economia Politica de las coaliciones sectoriales,
sin embargo, comparte con el marxismo y el pluralismo la idea de que
toda accién y estructura del Estado puede reducirse, sin residuos, al
balance de poder de las fuerzas sociales. Las decisiones politicas reflejan
el neto de los vectores de la economia. El institucionalismo de las
variedades de capitalismo da un paso atrds para reconstruir la genealogia
del balance de fuerzas sociales y suele encontrar el efecto inverso: clases
y sectores econdmicos tienen remotos origenes politicos y cuentan con
mecanismos de reproducciéon dependientes del Estado. Si bien rompe
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con los supuestos socio-céntricos sobre el Estado, el institucionalismo
histérico tiene al menos un punto ciego. No explica las fuentes de la
accién forjadora del Estado.

La premisa de que «el Estado es mera superestructura» circunscribe al
Estado por los dos costados: no solo por el lado de las causas —criatura
del modo de produccién—, sino también por el de los efectos: el Estado
carece de efectos relevantes sobre la estructura econémica. El Estado
no es un actor con agenda propia. Recita guion ajeno. Las metas de la
accion de gobierno estan definidas, punto por punto, por los intereses
econémicos dominantes. El Estado carece de «autonomia», ya sea por
«captura instrumental» —el control directo o la influencia indirecta de
empresarios y ejecutivos de empresa sobre los resortes fundamentales
del gobierno— o por «dependencia estructural» —la optimizacién
de las condiciones del progreso capitalista, independientemente de
la extracciéon de clase o los contactos personales de los funcionarios
publicos—. A lo sumo, en la versiéon estructural, el Estado tiene
«autonomia relativa»: solo se opone a los intereses de empresas con
nombre propio cuando ponen en riesgo, por miopia de sus titulares,
la supervivencia del capitalismo en el largo plazo. El Estado evita, por
ejemplo, la «tragedia de los comunes» que llevaria a las empresas, en
su afdn por maximizar las ganancias de sus accionistas individuales,
a sobreexplotar los recursos naturales o humanos al alcance y, de
ese modo, acortar la expectativa de vida de generaciones futuras de
empresarios. Asimétrica ironia: cuando todavia no habia advertido el
problema de accion colectiva que minaba el potencial revolucionario del
proletariado, el marxismo ortodoxo ya habia conceptualizado al Estado
como el deus ex machina del problema analogo para los capitalistas.

El siglo veinte ha acumulado un niimero demasiado grande de ejemplos,
en todas partes del mundo, de acciéon de Estado contraria o independiente
de los intereses de las clases econémicamente dominantes. Los «milagros
econémicos» del sudeste asiatico y las «catastrofes artificiales» de Africa
subsahariana tienen en sus origenes acciones de gobierno que nosolonose
pueden reducir a los intereses de las clases econémicamente dominantes,
sino que fueron incompatibles con ellos. En la inmediata posguerra, los
gobiernos de Taiwan y Corea del Sur hicieron reformas agrarias que
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destruyeron por completo las clases dominantes nacionales y emplearon
buena parte de los nuevos recursos para financiar la educacién de futuras
generaciones de operarios industriales. Entre 1960 y 1990, los gobiernos
de Congo (Zaire) y Nigeria se aduefiaron de grandes bloques de recursos
naturales para el enriquecimiento de una mintscula minoria politica que
hasta entonces nunca habia dominado la produccién nacional. Estos casos
no son ni un «accidente de la historia», una desviacién de la tendencia
central de desarrollo atribuible al azar, ni una «astucia del capitalismo
estructural», un fenémeno que, aunque parece ir a contrapelo del balance
de clases dominante, termina revalidandolo. En los casos africanos, el
Estado extingui6 el capitalismo y en los del sudeste asiatico, creé uno
muy distinto (y més vigoroso) que el heredado.

Asf en Asia y Africa como en América. Las politicas econémicas de las
dictaduras militares de Brasil (1964-1985), Chile (1973-1990) y la Argentina
(1976-1983) exhibieron importantes diferencias que no pueden reducirse
al componente econémico de la coaliciéon de apoyo. Consideraciones
puramente politicas y geopoliticas condujeron a la profundizacién del
desarrollismo en Brasil y a su interrupciéon en la Argentina. Al mismo
tiempo en Chile, Pinochet, quien encabezaba la creaciéon de la economia
de mercado méas ortodoxa de la regién, conservo para el Estado el control
sobre la mineria de cobre, el sector mas grande del pais, que habia sido
nacionalizada durante el gobierno socialista de Allende. En los Estados
Unidos, la accién del Estado es formidable pero inconspicua. Al calor de
la Guerra Fria, el gobierno federal, por medio de programas espaciales
y de seguridad nacional, cred casi toda la tecnologia responsable del
salto de productividad que hizo posible la revolucién informatica y dio
nacimiento a gigantes como Apple y Tesla. Dentro del «complejo I+D»,
las empresas estadounidenses de vanguardia hacen mucho D y poca I, es
decir, son desarrolladores mas que productores delainvestigaciéon debase,
casi toda originada en organismos ptiblicos o universidades subsidiadas.
En la capital del capitalismo contemporaneo, ninguna clase social puede
atribuirse ninguna responsabilidad en el disefio de los programas de
gobierno que hicieron posible la revoluciéon tecnolégica. Como si no
pudiera reconocer en esos programas una fuente no intencionada de
su enorme riqueza, el One Percent querria verlos desmantelados, pero
no es mucho lo que ha podido hacer al respecto, a pesar de su llegada
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privilegiada a la clase politica de Washington. Los Estados nacionales
pueden desarrollar objetivos y capacidades que tengan muy poco que
ver con los intereses, reconocidos o no, individuales o de conjunto, de
corto plazo o de largo, de los capitalistas.

El Estado del estado-centrismo

Formacion de Estados

Las teorias estado-céntricas nacieron en oposicion al marxismo ortodoxo
y al pluralismo estadounidense. Si bien se inspiran en Weber, su base més
solida es una corroboracién histérica crucial sobre los cambios politicos
en la Europa del Renacimiento. Con evidencia no disponible en tiempos
de Marx, historiadores europeos de multiples escuelas alcanzaron
un consenso muy extendido sobre el origen del Estado moderno, que
resumié como nadie Otto Hintze:

Toda organizacién estatal fue originariamente organizacién militar,
organizaciéon para la guerra. Es un resultado seguro de la historia
comparada (1975[1906]: 183).

El Estado moderno es una criatura de la guerra —al menos en el caso
de los Estados nacionales pristinos de Europa occidental—. Multiples
formas de organizacion politica se habian desparramado por Europa
tras la caida del Imperio Romano: seforios aristocraticos, ciudades
auténomas, ejércitos mercenarios, ligas urbanas, enclaves religiosos e
imperios feudales, entre muchas otras. La competencia geopolitica las
colocé a todas entre la vida y la muerte. La guerra y la preparacion
para la guerra indujeron olas continentales de innovacién tecnolégica
y logistica, desde castillos con bastiones, traces italiennes y armas de
fuego hasta ejércitos profesionales e impuestos permanentes. Impulsé
la convergencia voluntaria o forzada: los gobernantes que no hacian
el catch up de la tecnologia militar eran absorbidos por quienes si lo
hacian. El Estado nacional, con su organizacién de base territorial, la
centralizacion de la fuerza militar y un sistema regular de extraccién
de recursos de la poblacién, es simplemente el sumun de la tecnologia
bélica. Con la caida de la casa de Habsburgo en la Primera Guerra
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Mundial, quedaron extintas todas las organizaciones politicas no
estatales. El consenso de historiadores alrededor del veredicto de
la evidencia sobre los origenes del Estado llevé a uno de los autores
marxistas contempordneos més sofisticados a reconocer que

Los Estados eran maquinas construidas sobre todo para el campo de
batalla. Es sugestivo que el primer impuesto nacional creado en Francia,
la taille royale, fuera recaudado para financiar el primer ejército regular
de Europa —las compagnies d’ordonnance de mediados del siglo quince—
(Anderson, 1974: 32).

Efectos

El estado-centrismo desplaz6 al conflicto econdémico nacional por la
competencia geomilitar internacional no solo para establecer las causas del
Estado, sino también sus efectos auténomos. «Es sesgado, exagerado y, por
lo tanto, falso considerar al conflicto de clases la tinica fuerza motriz en
la historia. El conflicto entre las naciones ha sido mucho mas importante;
en todas las épocas, la presién externa ha sido la fuerza determinante
de la estructura interna» (Hintze, 1975[1906]: 181). Precisamente porque
el Estado, desde su nacimiento, experimenta directamente las presiones
geopoliticas de otros paises, los gobiernos nacionales encuentran en ellas
la oportunidad y la excusa para desarrollar capacidades y apropiarse
de recursos que de otra manera serian bloqueados por los poderes de la
economia. El margen de accién auténoma del Estado, si bien contradice
directamente al marxismo ortodoxo, es doblemente critico del pluralismo
estadounidense. Para el pluralismo, como para el marxismo, el Estado es
reflejo de las fuerzas de la economia. Pero para el pluralismo, el Estado
es relativamente neutral en su relaciéon con los grupos sociales, ya sea
porque los clivajes sociales sufren realineamientos periédicos o porque
se neutralizan mutuamente. En cambio, para el estado-centrismo, como
para el marxismo, el Estado no es una fuerza neutral. Genera ganadores
y perdedores permanentes —o, en el vocabulario compartido por Marx y
Weber, minorias dominantes y mayorias dominadas—. La tinica diferencia
es que para el marxismo, el Estado favorece el interés de clase, mientras
para el estado-centrismo, el Estado se favorece a si mismo. La raison d’Etat
sustituye al interés de clase. El Estado prioriza su supervivencia, y si ella

29



30

Desarrollo Institucional y Conflicto. De la geopolitica a la distribucion del ingreso

exige transformar la estructura social, batallara con las clases propietarias
para lograrlo. Las transformaciones sociales impulsadas por los tigres
asiaticos y las capacidades tecnolégicas del Estado estadounidense si
parecen poder reducirse, sin residuos, a imperativos geopoliticos’.

El veredicto de la historia dio la razén a las teorias estado-céntricas
sobre la formacién del Estado moderno. El Estado moderno nacié en
el siglo diecisiete; el capitalismo, por lo menos cien afios mas tarde. La
«acumulacién originaria» de medios de destruccién y administracion
ocurri6 enlo que hoy es Francia. La delos medios de producciéon y consumo,
en Inglaterra. Habria que transportar al capitalismo a otra época y a otra
geografia originarias para que pudiera ser causa del Estado moderno, como
creian Marx y Engels. O sostener la falacia de que la causa es posterior al
efecto. Al marxismo no le cierran ni los afios ni los lugares de la formacién
del Estado. Sin embargo, ello no significa, como por deslizamiento teérico
sostienen casi todos los autores estado-céntricos, que el capitalismo no
cause formacién de Estados en contextos diferentes de los analizados por
Marx y Weber; que el capitalismo, una vez funcionando a todo vapor, no
transforme a los Estados incluso mas poderosos; o que la estratificacién
social sea pura ingenieria politica.

La formacién de Estados en América Latina en la segunda mitad del
siglo diecinueve ofrece una experiencia asombrosa, practicamente virgen
de anélisis, que pone de cabeza el veredicto de la historia europea. Los
Estados latinoamericanos, en todas sus latitudes, se formaron en un
contexto internacional econémica y politicamente inverso al europeo.
A diferencia de los Estados europeos, los latinoamericanos se formaron
después del nacimiento del capitalismo, durante lo que sin exageracién
puede llamarse «la primera ola de globalizacién econémica». No hay
manera de que el capitalismo, que si precedi6 al Estado latinoamericano,
no haya dejado su marca en los poderes politicos en construccién en
México, Cuba, Brasil o el Rio de la Plata. En el plano politico, los Estados
nacionales latinoamericanos nunca conocieron el marco de la anarquia
internacional que dominé la larga etapa westfaliana de la historia
europea. Ya en el momento de la Independencia latinoamericana,
existia en el mundo una clara jerarquia internacional. Para 1830, cuando
todavia no habia ni un Estado consolidado en la region, Inglaterra se
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habia convertido en el arbitro indisputado de los conflictos territoriales
entre gobiernos de América del Sur y América Central. La competencia
geopolitica que forjo los Estados weberianos de Francia, Prusia, Inglaterra
y Suecia solo tiene cabida en un mundo andrquico, sin autoridades
superiores. Ni en su nacimiento ni en su crecimiento, los Estados
latinoamericanos experimentaron nada ni remotamente semejante al
darwinismo geomilitar europeo. El Estado latinoamericano no puede ser,
solo parecer, la maquinaria politica que en regiones y tiempos distantes
fue fruto especial de un escenario irrepetible.

IV. Combinaciones marxistas y weberianas

Si por cada conjunto de evidencia a favor del socio-centrismo es
posible hallar otro conjunto que respalda con similar contundencia al
estado-centrismo, podria parecer que ambas visiones carecen de utilidad.
Nada seria més equivocado. Ambas visiones fueron indispensables para
reconocer la centralidad factica del Estado y las clases, y entender que
son las fuerzas més poderosas del mundo moderno. Una reaccién obvia
y repetida frente a la existencia de evidencia empirica tan repartida
enfatizaria la necesidad de «sintesis analitica» e «integracion tedrica».
Pero si algo dej6 en claro la evidencia puesta de relieve por el trabajo
de ambas visiones es justamente que, en muchos casos, el Estado no se
puede descomponer en balance de clases y que, en muchos casos, las
clases controlan espacios fundamentales del Estado. El nticleo duro de
cada visién es incompatible con el de la otra. Y ambos lo son con una
mitad del archivo de la historia. ;Qué se podré «integrar» entonces?

Mas productivas que la trillada biisqueda de integracién tedrica han sido tres
estrategias de uso combinado de las visiones socio-céntrica y estado-céntrica.
La primera fue ensayada por el propio Marx en sus escritos histéricos,
especialmente el 18 Brumario. La segunda estrategia se puede reconstruir
a partir un pasaje clave de Max Weber en Economia y Sociedad, y se basa en
reconocer que el origen y la estabilidad de macroestructuras sociales (como el
Estado y las clases) son fendmenos fundamentalmente diferentes. La tercera
es la combinacién hibrida de la Economia Politica contemporanea, que en
rigor incluye un sinniimero de tacticas que en diversas formas se refleja en
todos los textos de este volumen.
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La estrategia «brumaria»

Weber rivalizé con Marx. Pero Marx tenia cosas muy weberianas avant la
lettre. En sus escritos histéricos, Marx es un marxista muy poco ortodoxo. En
el 18 Brumario, toda la teoria sobre accion de clase y dominacion del Estado
de los escritos ortodoxos funciona como un conjunto de «tipos-ideales»
weberianos al que los componentes del proceso de emergencia de
Napoleén III se acercan en distintos grados. Los tipos-ideales de la
teoria son caricatura anénima. Un relato fidedigno de la historia requiere
transformar la caricatura anénima en retrato individualizado. La historia
francesa de Marx es menos aplicacién mecénica de la teorfa que medicién
de la desviacion por parte de los hechos. Marx se vale de su definicién de
clases, de los conflictos derivados y de la dominacién social del Estado
para identificar actores y conflictos. Sin la teoria, los hechos relevantes
serfan indistinguibles del farrago de procesos y eventos que llenan la vida
de la Francia del siglo diecinueve. Pero los hechos adquieren especial
interés porque desafian y complejizan la teoria.

En su andlisis del contexto econémico del 18 Brumario, como si
fuera un pluralista de sectores, Marx divide a la capa mas alta de los
capitalistas franceses en burguesia financiera y burguesia ferrocarrilera,
y les reconoce intereses opuestos. Para entender el golpe de Estado
de Napoleén III y su legado de veinte afios, la divisién dentro de la
burguesia es tanto o més importante que la lucha entre proletarios y
burgueses. Més aun, el equilibrio de fuerzas entre sectores dominantes
ofrece al Ejecutivo francés un margen de maniobra inesperado pero
fascinante para el Marx ortodoxo. Las secciones del empresariado
compiten entre si por ganar el favor del gobierno. A Napoleén III le dan
la mano y toma el brazo: aprovecha el llamado a oficiar de arbitro para
convertirse en soberano auténomo. La «espada» del ejército francés
que apoya el golpe imperial ya era mas fuerte que el «dinero» de la
burguesia en su conjunto. Pero se agigant6 frente a la falta de cohesion
de los empresarios. Marx no solo encuentra que el Estado se mueve con
independencia de los dictados de las clases, sino que rastrea una fuente
de la libertad de accién al «empate» de las presiones sobre el gobierno.
Marx inaugura asi el inventario de las fuentes de la «autonomia del
Estado». El mecanismo que Marx especifica es todavia superior para el
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analisis histérico-comparado que el teorizado por sus exégetas del siglo
veinte, instrumentalistas o estructuralistas.

Generalizando a partir del ejemplo de Marx, la estrategia «brumaria»
de combinar socio-centrismo y estado-centrismo consiste, primero,
en elegir cualquiera de las dos visiones como conjunto de claves de
lectura de un proceso histoérico relevante y, luego, buscar en los hechos
histéricos ilustraciones, desviaciones y desafios de la teoria, en relacion
con los cuales el paradigma opuesto puede agregar valor por medio de la
reinterpretacion'. El mismo anélisis que Marx hizo del 18 Brumario como
desviacién de los conceptos del paradigma socio-céntrico podria ser
reprocesado, partiendo del paradigma estado-céntrico, como desviacién
de los conceptos rivales'.

La estrategia weberiana: la gran afinidad electiva

De las multiples relaciones entre Estado y capitalismo, Weber puso de
relieve la dependencia reciproca.

El capitalismo en su forma moderna precisa de la burocracia, aunque
uno y otra tienen raices histéricas muy diferentes. Al mismo tiempo, el
capitalismo es la base econémica mas racional para la administracion
burocratica (...) porque, desde un punto de vista fiscal, le suministra los
recursos monetarios necesarios (1978: 224).

La distincién clave es entre origenes («raices») y reproduccion («base»).
Estado («burocracia») y clases («capitalismo») tienen origenes diferentes,
en el tiempo y el espacio. La dependencia reciproca de Estado y clases
ocurre luego del nacimiento de ambos. Y ninguno dependié del otro para
nacer. Weber concebia dos «acumulaciones originarias» diferentes: la de
medios de produccién, que destacé Marx, y la de medios de destruccion,
que fue previa e independiente.

El ejército medieval de caballeros hizo inevitable la organizacién social
feudal; su desplazamiento por fuerzas mercenarias y luego, a partir de
Maurice d’Orange, por tropas disciplinadas culminé en la creacién del
Estado moderno (1981: 324).
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Weber ubica el origen del capitalismo en la Reforma Protestante, un evento
muy posterior al nacimiento del Estado. Pero cuando Estado y capitalismo,
con recorridos genealdgicos divergentes, coincidieron en un mismo pais,
como lo hicieron en Inglaterra en el siglo diecinueve, se estabilizaron y
reforzaron mutuamente. El Estado agrega previsibilidad al capitalismo, y
el capitalismo suma una capacidad inédita de financiamiento al Estado.
Weber puede equivocar la interpretacion de la historia, pero ofrece un
modelo formidable para combinar visiones divergentes sobre el Estado y
las clases, basado en la separacién de los momentos de sus trayectorias.
Generalizando a partir del ejemplo de Weber, puede decirse que el
origen, la estabilidad, la transformacion, la crisis y el agotamiento de las
macroestructurassociales son cinco fendmenos diferentes. La desagregacion
temporal de las macroestructuras permite a su vez la combinacién de las
teorias. A modo de ejemplo de las multiples permutaciones posibles, un
mismo andlisis podria ser estado-céntrico para el origen del Estado, pero
socio-céntrico para su estabilidad y, al mismo tiempo, ser socio-céntrico
para el origen de las clases del capitalismo, pero estado-céntrico para sus
transformaciones posteriores.

V. Los textos de este volumen

El defecto insuperable tanto del socio-centrismo como del
estado-centrismo puros es que son «todo o nada». Sostienen la primacia
de la clase o del Estado en todo tiempo y todo lugar. La primacia es una
premisa del analisis. No es una conclusion de la investigacién. Eso no
es ciencia. Con todo, es muy posible que alguna combinacién hibrida
del socio-centrismo y el estado-centrismo dé en la tecla para entender
la relacién entre desigualdad y Estado en el mundo moderno, sus
transformaciones en el tiempo y sus variaciones nacionales.

La Economia Politica ofrece una amplia gama de combinaciones hibridas.
Todas ellas comparten la estrategia de transformar los supuestos del
socio-centrismo y el estado-centrismo en variables. El poder de la clase
dominante, la cohesién y resistencia de la clase obrera o la autonomia
del Estado no se resuelven en el escritorio del filésofo de una vez y para
siempre. La Economia Politica ha hecho de ellas variables en sentido
estricto, donde, por ejemplo, el nivel cero de autonomia del Estado
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supuesto por el marxismo ortodoxo y el nivel médximo supuesto por el
estado-centrismo puro son simplemente los puntajes extremos, posibles
pero improbables, del rango concebible. La Economia Politica abandoné
la gran competencia por encontrar el Santo Grial de la teorfa social y
establecer de una vez por todas la supremacia causal de la estratificacion
social sobre el Estado o del Estado sobre la estratificacién social. En su
lugar prefiere responder dos conjuntos de preguntas mas acotadas:

a) ¢(Bajo qué condiciones el Estado forma y transforma clases? Y
viceversa: ;bajo qué condiciones las clases forman y transforman
el Estado?

b) ¢Por medio de qué mecanismos el Estado forma o transforma clases?
Y viceversa: jpor medio de qué mecanismos las clases forman y
transforman el Estado?

Los economistas politicos contemporaneos no se destacan por honrar a
sus predecesores intelectuales. Sin embargo, la agenda de los mecanismos
y las condiciones refleja cabalmente las lecciones tedricas y empiricas
aprendidas como consecuencia de sus debates.

Conflicto y microfundamentos

En la Economia Politica, el mecanismo que transmite los cambios de
una variable maestra a otra es el conflicto por la distribucién de recursos
econdmicos y de influencia politica. La Economia Politica generaliza
el principio marxista de que «la lucha de clases es el motor de la
historia» para incluir también el conflicto estrictamente politico, donde
la fuente de poder y el objeto de la disputa es el control de los medios
de destruccién y de administraciéon, no de los medios de produccién y
de consumo.

Cada cambio en las variables macroscépicas de la economia y la politica,
por ejemplo, el aumento del producto per capita por la emergencia de
un nuevo sector industrial, o el cambio de régimen por la ampliacién
del derecho al sufragio, produce un conjunto de ganadores y perdedores
directos. Son personas y grupos que ven mejoras o reducciones de sus
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ingresos en el caso del cambio econémico, y aumentos y disminuciones de
su poder politico en el caso del cambio de régimen. Quiza la contribucién
tedrica mds importante de la Economia Politica —y para muchos la mds
polémica— sea la doble nocién de que los conflictos de interés entre
ganadores y perdedores (a) son mds anticipatorios que adaptativos, en
el sentido de que los protagonistas no reaccionan de manera mecéanica
a hechos ya consumados (lo cual seria de todas formas suficiente
para generar una dindmica de cambio), sino que calculan beneficios y
costos antes de que los cambios ocurran y actian en consecuencia, para
prevenirlos o facilitarlos; y (b) son cruzados, en el sentido de que los
ganadores y perdedores en términos de ingreso se interesan por los
cambios politicos porque entienden que tienen efectos sobre el reparto
del producto econémico, y viceversa, los actores politicos se interesan
por los cambios econémicos porque anticipan efectos en la redistribucion
de cuotas de control sobre el Estado.

En lo que quizé sea el primer ejemplo, dentro de los estudios de América
Latina, del uso explicito de mecanismos distintivos de la Economia
Politica, con actores que anticipan cambios y juegan en dos arenas,
Guillermo O’Donnell concibié la emergencia de las dictaduras militares
de los setenta en el Cono Sur y Brasil como una accion defensiva, por
parte de los componentes econdmicos de la coalicion golpista, para
prevenir las consecuencias redistributivas de la vida en democracia.
Con el foco inverso, colocado sobre perdedores politicos y repercusiones
econémicas, Acemoglu y Robinson han destilado el mecanismo de
persistencia del atraso econdémico en las «monarquias agrarias» de
Europa continental y Asia mientras Inglaterra y los Estados Unidos
hacian la Revolucién Industrial: reyes y aristocracias feudales bloquearon
el cambio tecnolégico, no tanto porque no pudieran ganar dinero con él,
sino porque temian que la emergencia de clases industriales socavaran
su poder politico'.

Los mecanismos de la Economia Politica contemporédnea son distintos de
los de la economia tradicional porque incorporan motivaciones politicas:
«monetizan» los cambios politicos y «politizan» los cambios econémicos.
Son también distintos de los de la ciencia politica en la medida en que
enfatizan, siguiendo lecciones de la macroeconomia de expectativas
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racionales, la naturaleza anticipatoria de los calculos de costos y
beneficios, asi como de las acciones por ellos motivados. Por tltimo,
son especialmente diferentes de los mecanismos sociolégicos, pues
privilegianla maximizacién descarnada de beneficios tangibles sobre otras
motivaciones posibles, sean conscientes, afectivas o consuetudinarias. En
este sentido, la Economia Politica es un empobrecimiento deliberado de la
teoria de la accion de Weber. Asi como la Economia Politica transformé en
variables todos los supuestos fijos del marxismo, redujo las tres variables
de la teoria de la accién weberiana (afectiva, tradicional y racional) a un
tnico supuesto sobre la motivacién humana relevante en la interaccién
social. Las acciones de los economistas politicos no solo son racionales,
sino incluso pertenecen a un subtipo especificamente «instrumental», no
valorativo, de racionalidad weberiana.

El conflicto (geopolitico) ha sido el mecanismo por antonomasia de
creacion de Estados; el conflicto (de clases) ha sido el mecanismo maestro
del avance tecnolégico y reestratificacion social. Ambos tipos de conflicto
se cruzan: el conflicto geopolitico permite al Estado ganar margen de
maniobra frente a las clases econémicamente dominantes; el objeto del
conflicto de clases no es solo la disputa por el ingreso econémico, sino
también por resortes del Estado. Asi como en la estratificacién social, una
clase domina a la otra, en la estratificacién politica, el Estado domina la
sociedad subyacente. Las clases buscan un aliado o posiciones en el Estado
para dirimir sus conflictos; el Estado busca aliados o transformaciones en
la sociedad para conservar su poder.

Olson mostré que la accién colectiva, sea de una clase, de un sector de la
economia o de colectividades politicas, es por lo general una paradoja:
suele carecer de los microincentivos que la pongan en marcha. Lo mismo
puede decirse del conflicto mismo. Bajo condiciones nada excepcionales,
la racionalidad estratégica no es compatible con el conflicto abierto.
Dos actores con intereses opuestos deberian prevenir el conflicto como
método de solucion de su disputa. Todo conflicto destruye recursos.
Las huelgas paran la actividad econémica y reducen el producto; los
juicios en tribunales queman tiempo y cuestan abogados; las guerras
fuerzan pérdidas materiales y humanas. Los actores enfrentados tienen
una opcién superior al conflicto abierto. Antes de ponerse a luchar, si
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sus protagonistas conocen los dos datos fundamentales del conflicto, el
valor del premio por ganar y sus probabilidades de ganar, entonces les es
posible calcular la utilidad esperada del choque. Es el valor del premio
(por ejemplo, 100) ponderado por la chance de ganar (supongamos 60 %
y 40 %) menos el costo producido por la destruccién (10 para cada uno).
Con ese calculo, en vez de ir a la lucha, ambos protagonistas pueden
negociar un reparto mutuamente conveniente del premio. En efecto,
si cada actor se lleva la proporciéon del premio que corresponde a sus
probabilidades de ganar (60 y 40, respectivamente), terminan con una
utilidad mayor que la utilidad esperada del conflicto, pues se ahorran los
costos de destruccion (hubiera sido 50 y 30). Como la accién colectiva, el
conflicto entre actores racionales es una paradoja. El texto de James D.
Fearon lidia con la paradoja de la guerra entre Estados, aunque es facil
generalizar su ejemplo a los conflictos entre todos los tipos de actor. Para
Fearon, la guerra es racional solo cuando el premio es «indivisible» y por
ello no se puede repartir de antemano, o cuando los actores carecen de
informacién sobre las probabilidades relativas de prevalecer.

Michelle R. Garfinkel y Stergios Skaperdas ofrecen por primera vez
microfundamentos para el cruzamiento de conflictos econdmicos
y politicos. Una modificaciéon pequefia al modelo de interacciéon de
mercado, perfectamente consistente con las premisas tedricas de la
economia neocldasica, tiene ramificaciones inesperadas. La modificacién
consiste en permitir a los actores, ademas de producir e intercambiar
con libertad, hacer uso de sus recursos para apropiarse del producto
de los demds. Los agentes pueden producir, comerciar y robar. Las
consecuencias logicas son formidables. Todos los actores se arman, sea
para robar o prevenir el robo, lo cual es un desperdicio productivo no
esperado por los tedricos del libre mercado. Ademas, bajo condiciones
muy frecuentes, los actores que se llevan la mayor recompensa son los
que tienen menor productividad relativa. Los actores mas ineficientes
en la generacién de valor se especializan, como predeciria la economia
neoclésica, en la apropiacion de recursos ajenos, no en la produccion, y de
ese modo terminan recibiendo una parte mayor del producto econémico
colectivo. Esta es la «paradoja del poder» de Hirshleifer.
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Estado: microfundamentos del origen y las transformaciones

Para el socio-centrismo, el Estado es producto del conflicto econémico
nacional y para el estado-centrismo, es producto de la competencia
geopolitica internacional. Los microfundamentos de ambas tesis son
dudosos. Dan por descontado la accién colectiva y el conflicto. Se podria
extrapolar microfundamentos de los modelos de Fearon y de Garfinkel y
Skaperdas. Segtn Fearon, el conflicto creador de Estados tiene premios
indivisibles (lo cual no funciona para el conflicto de clases) o son
procesos con informacién muy incompleta sobre el poder relativo de los
protagonistas. Para Garfinkel y Skaperdas, los Estados podrian surgir
por la especializacién en medios de violencia que hacen las personas y
grupos menos productivos de la sociedad.

Alberto Alesina y Enrico Spolaore ofrecen un modelo alternativo
de formacion de Estados, que combina un componente puramente
cooperativo con uno puramente conflictivo. El componente cooperativo
se deriva de que el Estado es una fuente de «bienes ptblicos», como
la defensa nacional, un sistema de transportes o la educacién publica.
Todos los bienes ptiblicos tienen costos con un componente «fijo» que
se mantiene constante independientemente del niimero de beneficiarios
(la construccién de un aula tiene el mismo costo si la ocupan 5 alumnos
0 25). Dos regiones que pudieran unificar sus territorios bajo un mismo
Estado tienen un fuerte incentivo econdémico para hacerlo: aprovechando
el componente fijo de los costos de los bienes ptiblicos, sus ciudadanos
pueden hacer un ahorro sustancial por la reduccion del peso per capita de
los impuestos necesarios para financiar el bien ptblico. Si, por ejemplo,
dos poblaciones de idéntico tamafio pagan por dos bienes publicos
separados (uno para cada una), al unificarse y producir un bien ptblico
comun, reducen a la mitad el costo per capita. El incentivo econémico
para la unificacién, sin embargo, se contrapone a un obstaculo politico.
Cada region produce bienes ptblicos con caracteristicas que reflejan las
preferencias de su sector dominante, sean los empresarios, el votante
mediano o la propia burocracia. Si el bien publico es un aeropuerto, el
aeropuerto serd localizado en el lugar preferido por el sector dominante.
Ahora bien, cuando dos regiones se unifican, el sector dominante del
pais unificado diferira de al menos uno de los sectores dominantes de las
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regiones separadas (si no de ambas). El bien publico del pais unificado
reflejara las preferencias del nuevo sector dominante. Por ello, aunque
perciban el beneficio econémico de la unificacion, los sectores dominantes
de cada region separada resistiran la unificacion si los costos politicos
de perder el control sobre las caracteristicas del nuevo bien publico son
superiores al ahorro monetario derivado del aumento de escala.

Allan H. Meltzer y Scott F. Richard presentan el modelo canénico de la
Economia Politica contemporanea sobre las transformaciones del Estado
moderno luego de su nacimiento. La transformacién clave en el curso del
siglo veinte es el irreversible crecimiento de su tamafo, medido como
cociente del gasto ptiblico total sobre el producto econdémico nacional. En
los paises avanzados, el tamafio crecié de un promedio del 15 % en 1900
a un promedio del 50 % en 2000. Bajo un régimen democrético, como el
de los paises avanzados, el conflicto que decide el tamafio del Estado
tiene como protagonistas al votante de ingresos medianos y al votante
de ingresos promedio. El votante de ingresos medianos es el blanco
electoral de los partidos politicos porque tiene a ambos costados de la
distribucién de ingresos al 50 % del electorado. Los ingresos del votante
promedio coinciden con el nivel del PIB per capita. Si el votante mediano
es mas pobre que el votante promedio, la mejor estrategia electoral de
los partidos politicos es proponer un paquete de politicas econémicas
que promuevan la redistribucién progresiva del ingreso, en especial la
creacion de bienes publicos financiados desproporcionadamente por
los sectores de ingresos mds altos. Lo inverso ocurriria si el votante
mediano fuera mas rico que el votante promedio. En los paises de Europa
Occidental, desde la implantacién del sufragio universal en las primeras
décadas del siglo veinte, el Estado creci6 casi sin parar para suministrar
los bienes ptublicos que un votante mediano relativamente pobre fue
arrancando por la via electoral a los ciudadanos de ingresos promedio
0 superiores.

Adam Przeworski y Michael Wallerstein analizan el mismo fenémeno,
pero hacen una interpretacién marxista. El votante mediano de Meltzer
y Richard, en realidad, representa a las clases trabajadoras, y los votantes
con ingresos superiores al promedio son los capitalistas. Su conflicto
es preinstitucional, no se juega en la arena electoral, pero la sangre no
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llega al rio. Trabajadores renuncian a la revolucién socialista y aseguran
a los capitalistas la preservacién de la propiedad privada, a cambio
de democracia y Estado de Bienestar. El acuerdo es para Przeworski y
Wallerstein un equilibrio robusto, que provee los microfundamentos de
la «<hegemonia» del capitalismo democratico.

Gosta Esping-Andersen no se conforma con entender el tipo genérico de
Estado de Bienestar que caracteriza al capitalismo democrético avanzado.
Encuentra diversidad dentro del género y destaca tres especies: la liberal,
la socialdemocratica y la conservadora. El lector se fascinara con la
genealogia de cada especie, donde intervienen clases sociales, alianzas
politicas y tradiciones culturales medievales diferenciales. Sin embargo,
una leccién impresionante con relacién al debate socio-centrismo versus
estado-centrismo es que cada subtipo de Estado de Bienestar més que
una teoria socio-céntrica, estado-céntrica o hibrida es una realidad, un
«pais» que en si mismo es socio-céntrico, estado-céntrico o hibrido.

Estado y clases en la periferia

Lo que diferencia a los paises menos desarrollados de los paises mas
desarrollados no es tanto su dependencia del exterior, sino sus propias
instituciones politicas. Peter Evans, quien en sus primeros escritos fue
un sofisticado defensor de la teoria de la dependencia, abraza en el texto
de este volumen una perspectiva decididamente estado-céntrica, que
apunta todos los cafiones a la capacidad estatal como principal fuerza de
cambio o estancamiento en los paises pobres de Asia, América y Africa. Al
igual que en los paises ricos de Europa Occidental, en los paises pobres,
existe una diversidad de Estados solo que la diversidad es abismalmente
superior. En Europa, todas las variedades de Estado comparten el atributo
de cooperar directamente con la sociedad o coordinar a sus clases y grupos
para que cooperen entre si. En los paises pobres, una escasa minoria de
Estados son «desarrollistas» y la gran mayoria son «predatorios». En una
cantidad muy superior a la de los desarrollistas, pero algo inferior a la de
los predatorios, entre ambos extremos, se ubican los casos hibridos, en su
mayoria localizados en América Latina. Todos los tipos, salvo el hibrido,
son construcciones estado-céntricas. El desarrollista cuenta con todos los
beneficios de la intervencién estatal —especialmente, el conocimiento
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necesario para incentivar la creaciéon de sectores econdémicos que sean
campeones internacionales—, pero ninguno de sus problemas —gozan
de inmunidad frente al riesgo de captura por parte de los grupos de
presiéon—. Los beneficios provienen del enraizamiento del Estado en la
sociedad y la ausencia de riesgos deriva de la autonomia con respecto
a la sociedad —«autonomia enraizada»—. Autonomia y enraizamiento
son ambos producto de la emergencia de un cuerpo de funcionarios
especialmente weberianos. Sus origenes son un misterio, aunque en un
libro posterior (1995) Evans colocara el acento, de forma menos persuasiva
que en este texto, en la educacién y el nacionalismo. El ejemplo de Estado
desarrollista para Evans es Corea del Sur. Su éxito se refleja en que en tan
solo veinticinco afios, Corea dej6 de ser un pais pobre para convirtirse
en uno desarrollado, proceso que en los paises pioneros del capitalismo
tomo cien afios o0 mads. En el otro extremo, el «Estado predatorio» es una
criatura mds perversa dentro de la estratificacién politica que lo que para
Smith y Marx serian sus vilipendiados «latifundistas rentistas» dentro de
la estratificacion social. Es el Estado, por impulso propio, el que explota
a la sociedad en su conjunto. No hay ninguna clase dominante mas que
el mismo gobierno. La «plusvalia» proviene del control de los medios
de destruccién. Congo es el caso extremo de Estado predatorio. No solo
causo su atraso actual. Dej6é un legado de vaciamiento que se extendera
indefinidamente en el futuro. Brasil es un caso intermedio, de Estado
hibrido, tanto a nivel general como a nivel sectorial. Islas del Estado
brasilefio son casi 100 % desarrollistas, islas son casi completamente
predatorias y la gran mayoria de oficinas estatales esta en niveles
intermedios de capacitacién y corrupcion. Es un Estado enraizado a
medias y capturado a medias.

Jean Dréze y Amartya Sen ofrecen un estudio brillante del rol del Estado
y la democracia en paises ultrapobres como la India y China. Tanto
el Estado como la democracia son indispensables para el desarrollo
humano. Pero en distintos sentidos. Asi se infiere de un estudio
comparado que combina, pioneramente, la escala nacional con la
subnacional. China tiene mejores indicadores de calidad de vida que la
India. La razén es que China tiene un Estado que se ocupa de la salud,
la educacion y la vejez de su poblacién mucho mas y mucho mejor que
el Estado indio. Pero en China han habido crisis humanitarias, como la
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Gran Hambruna de 1958-1961, que la India nunca experimenté. La razén
es que en la India, en obvio contraste con China, impera la democracia,
lo cual ha permitido que la informacién incomoda para el gobierno
se transmitiera a mucha mayor velocidad y las medidas preventivas
llegaran a tiempo. El doble beneficio de la existencia de opinion ptblica
y Estado intervencionista se verifica en el Estado indio de Kerala.
Excepcion socialista dentro de la India, pero tan democratica como el
resto del pais, Kerala tiene indicadores sociales incluso superiores a los
chinos y ninguna de sus crisis.

El texto de Guillermo O’Donnell es lo més parecido al 18 Brumario que se
ha escrito sobre América Latina. Su objetivo es explicar las dos décadas de
maxima inestabilidad politica de la Argentina (1955-1976), especialmente lo
que en su momento fue moda llamar «péndulo civico-militar» en referencia
a la rapida y circular sucesiéon de golpes de Estado y restauraciones
(semi)democréticas. La burguesia argentina entre 1930 y 1980 estuvo
aun mas dividida que la de Francia un siglo antes. No por dos, sino por
tres: terrateniente (pampeana), nacional (industrial de mercado interno)
e internacional (bancos, alimenticias y petroleras multinacionales). A los
males que aquejan a todos los paises de América del Sur, la Argentina agrega
una nota peculiar: su principal producto de exportacién coincide con el
«bien salario», el principal bien de consumo de la clase obrera, que justo es
la mas numerosa y mejor organizada de la regién. El conflicto por el precio
real de la carne y el trigo, para hacer pan, enfrenta cabeza contra cabeza
a la burguesia terrateniente con los sindicatos y los industriales nacionales
(quieren salarios subsidiados por medio de alimentos baratos). Ambos
sectores podrian haber peleado hasta que uno de los dos lograra una victoria
definitiva. Lo que lo impidi6 fue la intervencion sui géneris de la burguesia
internacional: le convino saltar de una coalicién a otra segtin el momento del
ciclo econémico y politico. Y pudo hacerlo. Previno de esa manera victorias
definitivas. En el polo opuesto de Evans, O’'Donnell equiparé esa falta de
victoria de una alianza de clases sobre otra a ausencia de Estado. Vale decir,
una alianza dominante permanente hubiera sido para O’Donnell la «base»
ausente del Estado que no existi6. Pero O’'Donnell es «brumariano» también
en su desviacién de la propia ortodoxia socio-céntrica. El Estado no existié
hasta que decidi6 existir. O’'Donnell adiviné que el golpe de 1976 cambi¢ la
historia. No queda del todo claro, pero el cambio no parece haber ocurrido
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porque la burguesia internacional se hubiera hartado de hacer saltos —que
podria haber sido una de las maneras de poner fin a la inestabilidad—, sino
mas bien porque la «espada» de las fuerzas armadas encontré los incentivos
y los recursos.

Los nueve textos de este volumen son fundamentales para entender la
relacién entre conflicto distributivo y capacidad institucional, cuestiones
ineludibles para encarar los desafios del desarrollo en América Latina.

Notas

™ La seleccion de articulos para este volumen fue llevada a cabo por Sebastian
Mazzuca para la presente serie Estado, Gestion Pablica y Desarrollo en América Latina,
dirigida por Christian Asinelli y coordinada por Carlos H. Acuna.

2 Para mayor precision sobre el concepto de régimen politico, véase Mazzuca y Munck
(2011).

3 Giddens, 1971: 185.
4 Una resena excelente del estado-centrismo puede hallarse en Collins (1993).
5 La critica antropologica pionera, dentro del propio marxismo, es Thompson (1963).

6 Véanse Geary (1981) para los casos europeos y Collier y Collier (2002) para
los latinoamericanos.

7 Albert Hirschman (1996) hizo una resefa exquisita del impacto politico de diferentes
tipos y estructuras de conflicto.

8 Gourevitch (1978) y Rogowski (1989) son fuentes obligadas de la Economia Politica
de las coaliciones y los realineamientos por shocks internacionales.

o Skocpol (1985) sistematiza los argumentos del estado-centrismo referidos a la
autonomia del Estado.

0 Moore (1966), Goran Therborn (1997) y Guillermo O’'Donnell en este volumen son
excelentes ejemplos de la estrategia brumaria.

" En el caso de la crisis francesa de 1850, la reinterpretacion estado-céntrica
encontrara quiza menos distancia entre teoria y hechos. Pero quiza también seria
menos interesante.

2 Véanse los textos de Acemoglu, Johnson y Robinson en el tercer volumen (Economia
Politica del Crecimiento. Cadenas causales y mecanismos institucionales) de esta serie
y de O’'Donnell en este volumen.
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;Contrato o guerra? Sobre las consecuencias
de una vision mas amplia del interés propio
en la economia*

Michelle R. Garfinkel y Stergios Skaperdas**

El primer principio de la economia es que todo agente actiia tinicamente por
interés propio. El funcionamiento de este principio puede considerarse
desde dos aspectos, segiin si el agente actiia con el consentimiento de los
afectados por sus acciones o sin él. En sentido amplio, la primera especie

de accion puede denominarse «guerra» y la segunda, «contrato».

Francis Edgeworth (1881), pags. 16, 17; lo destacado es del original.

1. Introduccion

La caracterizaciéon de Edgeworth de la especie de accién denominada
«guerra», realizada hace mas de un siglo, parece ser bastante benevolente,
aunque el destacado marginalista britanico avanzé en la direccién de
analizar solo el caso del contrato. Dejé el estudio analitico de la propia
guerra y, quiza mas importante, el estudio de qué conduce a un contrato
y qué conduce a una guerra para que otros lo examinen. No obstante, en
el transcurso de esos afios, muy pocos economistas siguieron esa linea
de investigacion. El estudio de la guerra —ampliamente interpretado—
ha caido, en su mayor parte, en manos de los politélogos. También los
politélogos y otros cientistas sociales, excepto los economistas, han
reivindicado el estudio sintético e integrado de la guerra y el contrato.

De hecho, muchos economistas en la actualidad se estremecerian ante la
idea de que el homo economicus, en lugar de solo intercambiar, permutar
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y comercializar con otros, también podria golpear, engafar y robar a los
demas. En una mirada mas detallada, la nocion del homo economicus es un
tanto desconcertante en lo que requiere de un ser humano: regateara hasta
la muerte para obtener un mejor precio, pero nunca consideraria tomar lo
que el otro tiene aunque se presentara la posibilidad de hacerlo. Esta es
una imagen de crueldad bien definida dentro de una burbuja de santidad.
No obstante, los verdaderos seres humanos de todo el mundo —de Rusia
a Somalia, a Colombia, al interior de las carceles o de las salas de juntas de
los Estados Unidos, solo para mencionar algunos lugares—, en general,
son tan crueles que revientan esta burbuja.

Si consideraramos que el primer principio de la economia es aquel que
establece que «todo agente acttia tinicamente por su interés propio», segtiin
lo expresado por Edgeworth, ;como podriamos descartar la posibilidad de
que alguien tome algo ajeno y todas las actividades que indistintamente
han sido caracterizadas como «apropiadoras», «depredadoras»,
«redistributivas», «impuestas» o «conflictivas»? Aun si pensdramos
que el principio de Edgeworth es demasiado doctrinario y cerrado,
tendriamos muchas otras razones para, de todos modos, estudiar dichas
actividades. Estos otros motivos giran en torno a nuestra bisqueda de una
comprension cientifica de una amplia gama de problemas que, en nuestra
opinién, pertenecen, sin duda alguna, al campo de la economia. Por
ejemplo, ;la revuelta en el estado mexicano surefio de Chiapas en 1994 fue
provocado por alguna causa econémica? y jtuvo algtn efecto econémico?
Si la respuesta a ambas preguntas es afirmativa, como la mayoria de los
participantes informados sostendria, ;como pueden los economistas
encontrarle algin sentido? O bien, ;el problema deberia quedar en manos
de otros cientistas sociales o, peor atin, de los periodistas? Ahora tomemos
ejemplos mads locales, ;los economistas académicos deberian tener algo
para decir sobre la huelga realizada por los trabajadores de UPS en el
verano de 1997 o del bloqueo de la NBA a lo largo de la mayor parte de la
temporada de basquet de 1998-1999? ; Tenemos mucho para decir sobre la
formacion de los sindicatos y sobre sus efectos? ;Deberiamos decir algo?

El lector puede adivinar con facilidad cudles son nuestras respuestas a
esas preguntas. Hay tanto territorio que los economistas les cedieron
a otros académicos que es hora de que lo reclamen, no por cuestiones
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oportunistas ni imperialistas, sino porque los economistas realmente
pueden contribuir a lograr una mejor comprension gracias a su disciplina
tedrica y a sus poderosas técnicas empiricas. En este articulo, abogamos
por la importancia de ese campo ampliado de la investigacion econémica
y presentamos una muestra de hallazgos surgidos de la investigacién que
permiten tanto la actividad econémica ordinaria y productiva (crear la
propia) como la apropiacién (tomar lo que es de otros).

En la préxima seccién, brindamos ejemplos de dreas fundamentales en
las que el conflicto y la apropiacién son parte importante de la actividad
econémica. En la secciéon 3, mostramos cémo el hecho de permitir el
conflicto y la apropiacion puede modificar muchos de los descubrimientos
que, a menudo, son solidos ante la ausencia de conflicto y de apropiacion.
Cerramos la seccién 4 con una discusion sobre algunas de las organizaciones
e instituciones que, en general, surgen para administrar el conflicto.

2. El lado oscuro de la economia’

El trabajo reciente en macroeconomia [por ejemplo, William Easterly y
Ross Levine (1997) y Dani Rodrik (1998)] muestra lo que otros cientistas
sociales y los legos mas educados consideran una obviedad: el conflicto
y, por lo tanto, el modo de administrarlo puede marcar una enorme
diferencia para el desempefio econémico. En gran parte del mundo en
desarrollo, el conflicto adquiere muchas formas: guerras entre paises;
guerra civil; supresion de personas y de grupos a través de acciones
politicas, judiciales, militares y de policia; bajo nivel de insurgencia y
revueltas abiertas; golpes militares; guerras de pandillas y otro tipo de
actividad criminal organizada; protestas politicas y econémicas; huelgas y
paros patronales; y, por supuesto, delitos comunes. Todas ellas involucran
el uso real de violencia o la amenaza de hacer uso de ella, pero sus costos
econdémicos y sus efectos en el desempefio de la economia van mucho mas
alla de las consecuencias de la utilizaciéon esporadica de la fuerza.

Primero, existen recursos que son destinados directamente a esas
actividades —que podrian haber sido empleados para la produccién
ordinaria o el consumo: el gasto militar, paramilitar y de policia; las armas
y el trabajo de las fuerzas antigubernamentales y los grupos de crimen
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organizado; el gasto en seguridad privada en el que deben incurrir los
ciudadanos comunes—. Sin duda, no afirmamos que todos esos gastos
son innecesarios. Todas las sociedades destinan algunos de sus recursos
para brindar seguridad. Sostenemos que cierto nivel de seguridad es
compatible con muchos niveles distintos de gastos para su provisién
seglin la organizacion del Estado y de las instituciones que administran el
conflicto. Aunque Colombia gasta mas que la Argentina en seguridad, la
primera es menos segura que la segunda®

Si bien los costos directos de apropiaciéon de recursos pueden ser
considerables, existen otros efectos en la actividad econdmica
—denominados «distorsiones distributivas»—. Los costos operativos
mas altos debido al gasto mas alto en seguridad reducen la actividad
econdmica y, al mismo tiempo, predisponen la inversién en contra de todo
aquello que es vulnerable. La inseguridad y la incertidumbre en materia de
cumplimiento de contratos sofocan el comercio. Generaciones de jovenes
crecen aprendiendo solo como ser soldados o miembros de la guerrilla,
y a esto se dedican el resto de sus vidas, aun si las condiciones cambian
posteriormente. En total, esos costos distorsivos (o indirectos) podrian
eclipsar facilmente todos los costos directos de los recursos.

Por supuesto, el conflicto y sus costos no se limitan a los paises en
desarrollo. Estos han sido parte integral de la historia de los paises
desarrollados. Europa fue devastada dos veces en la primera mitad del
siglo xx y, durante los dos tultimos siglos, fue el escenario de muchos
otros episodios de combate fisico que fueron significativamente dafiinos,
aunque a una escala menor comparados con las dos Guerras Mundiales.
Al parecer, esta experiencia dio lugar a adaptaciones institucionales que
redujeron los casos de derramamiento de sangre y sus costos asociados,
pero no eliminé completamente el conflicto.

Asimismo, existen otras formas mas refinadas de conflicto y de apropiacién
que tuvieron mayor importancia en los paises desarrollados. En lugar
de pelear en el campo de batalla, diferentes individuos y grupos de los
Estados-naciones maduros e industrializados compiten por la influencia
politica y por la ventaja econémica que esta confiere por medio del lobby,
de la btisqueda de rentas y de los litigios. Los recursos invertidos en estas
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actividades, como los que involucran la fuerza (ya sea su uso real o la
amenaza de utilizarla), podrian haber sido empleados directamente para
la produccién y el consumo; ademas, hay otros costos indirectos asociados
con la distorsiéon distributiva resultante. Por consiguiente, no deberia
sorprendernos que el pensamiento y el modelado de la bisqueda de rentas
tengan muchas similitudes con los del conflicto y la apropiacion.

Podemos encontrar una variedad de otras formas de apropiacion, que
han recibido poca atencién, en las organizaciones jerdrquicas ptblicas
y privadas. Los empleados de esas organizaciones, en general, dedican
tiempo a intentar influenciar a sus jefes, y gran parte de esta actividad
no se realiza para transmitir informacién necesaria, sino para confundir
y para engafar’. Esas actividades para influenciar ocurren incluso en los
niveles més altos de las pirdmides de jerarquia, entre gerentes y accionistas
de las corporaciones, donde las posibilidades de engafios y robos pueden
ser mas grandes®.

En términos generales, la relacién costo-beneficio entre producir y tomar
lo que es de otro (o, en palabras de Edgeworth, entre el contrato y la
guerra) existe en muchas facetas disimiles de la vida econémica, desde
las primeras formas de interaccién humana hasta las corporaciones de
la actualidad. Si bien podemos discutir esta relacién costo-beneficio en
un lenguaje comun, el problema de incorporarla al discurso econémico
académico hasta hace poco podria haber sido, en parte, debido a la
falta de un modelo adecuado. Sin embargo, esta ausencia de modelo
ya no puede ser una excusa para ignorar las actividades vinculadas con
tomar lo que es de otro, con el conflicto y con ejercer influencia en la
economia dominante.

3. Como incorporar la oscuridad marca la diferencia

En esta seccién, desarrollamos un modelo simple que presenta la relacién
costo-beneficio entre la produccién y la apropiacién, y que muestra cémo
los resultados pueden diferir notablemente con respecto a los modelos
econémicos comparables que no permiten dicha relacién costo-beneficio.
El modelo méas antiguo apareci6 en Trygve Haavelmo (1954: 91-98),
seguido por Winston Bush y Lawrence Mayer (1974), y por Jack Hirshleifer
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(1988). La presentacién que hacemos a continuacién se basa en la version
simplificada de Stergios Skaperdas (1992).

Consideramos un escenario con dos agentes neutrales al riesgo. Puede
pensarse en ellos como personas o como grupos —por ejemplo, tribus
o naciones—°. Cada agente i (i=1, 2) esta idénticamente dotado de R
unidades de un recurso inalienable —por ejemplo, trabajo—. Esos recursos
no pueden consumirse directamente. Por el contrario, son destinados a
actividades productivas y apropiativas que juntas proporcionan bienes
para consumo al final del periodo.

En este modelo, los dos agentes producen conjuntamente la cantidad
total de bienes para consumo. Dejemos que la asignacion del agente
i para la produccién (un insumo intermedio) sea indicado por x, y que
el de la apropiacion (pistolas o armas) sea indicado por g, donde estas
asignaciones satisfacen la restriccion de recursos, R=x,+g, para i=1, 2.
Entonces, la tecnologia de produccion es

F(x,x,)=Ax +Ax, (1)

donde Ai>0 (i=1, 2) indica la productividad marginal del agente i. Cada
término, Ax, para i = 1, 2, representa la compensacién que el agente i
recibiria por su insumo x, en un mundo competitivo. Aumenta en su
productividad marginal, A, asi como su eleccion del insumo, x?.

No obstante, en este andlisis, en el que se abandona el supuesto
convencional de que los derechos de propiedad son impuestos
perfectamente y sin costo, la compensacién que cada agente i recibiria
en un mundo competitivo esta sujeta a la apropiacién por parte de otro
agente. En otras palabras, la distribucion real de la produccién total entre
los dos agentes es materia de conflicto entre ellos. Para ser mas precisos,
se adopta el supuesto de que las cantidades de armas, g, elegidas por los
dos agentes, determinan la porcién de consumo del producto total de
cada agente’. Esa porcién es s(g,, g,) parael agente 1y s(g,, ¢)=1-5(g,, &,)
para el agente 2, donde
81
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De acuerdo con la ecuaciéon (2), la porciéon de la producciéon total del
agente 1 depende positivamente de su propia elecciéon de armas g, y
negativamente de la eleccién de su oponente g,. Asimismo, la porcién del
agente 2 depende positivamente de g, y negativamente de g,. En virtud de
la simetria de esta especificacion s(g,, g,) =1-5(g,, §,) =% cuando g, =g,>0.?

Losagentes 1y2eligensus propiasasignaciones, g,= R —x, simultdneamente
para maximizar sus beneficios individuales, dadas por

Vl(gygz) = S(gy gz)F(R_gy R_gZ)’ (3)

Vz(gl, gz) = [1 _S(gv gz)]F(R_gy R_gz)' (4)

Una vez elegidas, se realizan el nivel de la produccion total y las porciones
de los dos agentes de esa produccién’. Las condiciones de primer orden
para los problemas de optimizacion del agente 1 y del agente 2 estan
dadas, respectivamente, por

SV1 &
Sgl (gl+g2)2 [R(A +A ) A gl 2g2] (g + )2 A O (5)
SV _in

[R(A, +A)-A,g, -Azgz]-ﬁfxz:o, (©6)

=yio__8
8¢, §,+8)°
que refleja la relaciéon costo-beneficio entre usos productivos y
apropiativos de la dotacion de recursos. El primer término en ambas
expresiones representa el beneficio marginal de destinar una unidad
mas de la dotacién de recursos a la apropiacion en términos del aumento
implicito en la porcién de la produccién total que se obtiene para el agente
i. El segundo término es el costo marginal de hacerlo en términos de la
disminucién resultante de la produccién total, ponderada por la porcién
de la produccién total del agente. En el 6ptimo interior, este costo marginal
se equilibra con el beneficio marginal, tal que las soluciones, g%, g%€ (0, R),
estén implicitamente definidas por las dos condiciones en (5) y (6) como
estrictas igualdades®.
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Con las soluciones para las armas, g% (i =1,2), las elecciones intermedias de
insumos de los dos agentes (x*) se determinan a partir de sus respectivas
restricciones de recursos; entonces, se puede obtener la produccion total
usando la especificaciéon de producciéon (1), F(x’;, x;‘). Ademés, podemos
resolver las porciones de equilibrio de los agentes a partir de (2), s(g%, &%)
para el agente 1y 1-s(g%,g3) para el agente 2. Con el fin de economizar la
notacion, indicamos F(x7, x3) por medio de F* y s(¢%, ¢%) por medio de s*.
Entonces, los beneficios de los agentes pueden obtenerse reemplazando
el total del valor de la produccién F* y las porciones de la produccién de
los agentes s* y 1—-s* en las ecuaciones (3) y (4). En lo que sigue y sobre la
base de estas soluciones, destacamos algunas de las consecuencias mas
interesantes del conflicto en asignaciones de equilibrio de los recursos.

3.. Conflicto y pérdidas de produccion

Para obtener una consecuencia obvia del conflicto, reflejada en la
asignacién de equilibrio de los recursos, aqui consideramos el caso
simétrico del modelo en el que las productividades marginales de los
agentes son idénticas: A, =A,=A. Para las ecuaciones (5) y (6), este
supuesto implica un equilibrio simétrico, ¢¥=¢3=g¢*y s*=1-s5*=1, tal
que g*=%R . Luego, a partir de las restricciones de recursos, tenemos.
Por lo tanto, la tecnologia de produccién, (1) con A, =A,=A, implica
que F*= AR, que se divide por igual entre los dos agentes, al obtener los
beneficios: V. (¢*, ¢*) =%AR parai=1, 2.

Ahora consideremos, como un punto de referencia para la comparacion,
el resultado que se daria en un escenario econémico competitivo —es
decir, si los derechos de propiedad se impusieran perfectamente y sin
costo—. En ese contexto hipotético, la distribucién de la produccién estaria
determinada por las porciones del factor Ax/A x1+A,X, o % para i=1,
2 cuando A, =A,=A. Sin conflicto, cada agente destinaria la totalidad
de su dotacion de recursos, R, a la produccién de bienes para consumo,
x,=x,=R, lo que supone F(R, R)=2ARy V/(0,0)=AR parai=1, 2.

Una comparacion de los dos conjuntos de beneficios revela de inmediato
queel conflicto porla distribucién dela produccién total tiene consecuencias
negativas en términos de bienestar. Al desviar el flujo de recursos de la
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producciéon de bienes para consumo, el conflicto reduce la produccién
total (es decir, el premio completo), lo que deja a las porciones de los dos
agentes sin cambios. En el caso simétrico, esa pérdida de producciéon AR es
soportada equitativamente por los dos agentes.

Sin embargo, una vez que nos movemos fuera del contexto de nuestro
modelo, la pérdida de produccién no es de facil medicién, ya que no
podemos saber el nivel hipotético de producciéon alcanzado ante la
ausencia de conflicto. No obstante, la cantidad de recursos que se desvian
de los usos productivos y del consumo para ser destinados a actividades
conflictivas (en otras palabras, los costos directos de los recursos del
conflicto y de la apropiaciéon) proporcionan algunas sefales de las
pérdidas de producciéon'. Los costos directos de los recursos incluirfan
las erogaciones, como el gasto militar del gobierno federal; el gasto de los
gobiernos estatales y locales para mantener las fuerzas policiales; y el gasto
de las empresas y de los particulares en servicios privados de seguridad,
asi como en armas. Sin embargo, nuestra confianza hasta en una estimacion
de los costos directos de los recursos del conflicto deberia ser escasa,
fundamentalmente, porque muchos de los componentes —por ejemplo,
gastos de comunidades clandestinas para fines ofensivos y defensivos—
no son de facil observacion.

De todos modos, a medida que continuamos pensando en las muchas
formas en las que el conflicto, ya sea real o una mera amenaza, influencia la
asignacion de los recursos en una economia, una consecuencia se torna clara:
es probable que nuestras mediciones totales del ingreso y de la produccién
(por ejemplo, el PBI) sean mediciones engafiosas del desemperio total de la
economia. Especificamente, en la medida en que los gastos que reflejan los
efectos de distraccion del conflicto estén incluidos en las mediciones de la
totalidad del ingreso o de la produccién como componentes positivos, es
probable que esas mediciones exageren la cantidad de actividad econémica
total. Como se menciond antes, si bien algunos gastos en seguridad pueden
ser necesarios para facilitar el comercio entre los agentes de una economda,
0 quizé hasta entre economias, muchos niveles diferentes de esos gastos
podrian soportar cierto nivel de seguridad. Asimismo, esos gastos no suman
de manera directa al valor actual o futuro de los bienes finales o de los
servicios. De este modo, un aumento en el PBI (el valor total de los bienes
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y de los servicios finales producidos en una economia) no necesariamente
refleja una mejora en el desempefio econdémico, en especial si estd
estimulado por un marcado aumento del gasto en las fuerzas armadas, en
la policia o en los servicios de seguridad privada.

3.2. Diferencias en productividad y asimetrias distributivas

Ahora pasamos al equilibrio de conflicto en el caso asimétrico (es decir,
donde A #A,). Este equilibrio presenta un tipo similar de ineficiencia
al que fue identificado en el caso simétrico antes mencionado. En otras
palabras, al menos un agente podria estar mejor en relacién con el
equilibrio de conflicto, sin perjudicar a nadie. Sin embargo, en el equilibrio
asimétrico con conflicto, uno de los dos agentes surgira como el «ganador»
y se apoderard de una porciéon mas grande de la produccién total. Asi, a
menudo, la ineficiencia del conflicto no se vera reflejada equitativamente
en términos de menores beneficios para ambos actores como en el caso
simétrico. De hecho, el conflicto puede aumentar el beneficio para un
agente en cantidad suficiente para que esté mejor con respecto a la situacién
en la que estaria en un resultado competitivo.

Para fijar las ideas, adoptamos el supuesto de que el agente 1 es mas
productivo que el agente 2: A > A, . La tediosa algebra, mediante el uso
de las condiciones de primer orden (5) y (6) de los agentes como estrictas
igualdades, muestra que las opciones de optimizacién de armas son

. (A +A)R
A [VAA]
)
L (A +A)R

2 m [\/M‘l}

Como se revela al comparar estas dos expresiones, ya que A, >A,, por
suposicion, el agente 2 asigna una fraccion relativamente mayor de sus
recursos para armas: g% < g5. A su vez, la tecnologia del conflicto (2) implica
que el agente mas productivo (agente 1) recibe una porcién menor de la
produccién total. Si interpretamos la porcién de equilibrio de produccién
de cada agente como su poder, el agente mas productivo es, en general, el
menos poderoso.
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A primera vista, este resultado podria parecer sorprendente. Después de
todo, de acuerdo con el tipico tratamiento de libro del mundo competitivo
como se menciond antes, cada titular de un factor de la produccién es
compensado con su porcion del factor de la produccion total: A, / (A, +A,),
en nuestro modelo sin conflicto, puesto que x,=R para i=1,2. Por
consiguiente, contrario a la prediccién del modelo con conflicto, en un
mundo competitivo, el agente mas productivo (en nuestro ejemplo, el
agente 1) goza de la porcién mas grande de la produccién total.

No obstante, la intuicién para 