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Resumen

El presente articulo estudia comparativamente tres modelos de organizacion econémica: la
economia de mercado “des-regulada,” el “capitalismo de estado,” y la “economia social de
mercado”. Tanto el primer como el segundo modelo son analizados, como caminos que
conducen paraddjicamente en una direccidn similar, hacia un “capitalismo rentista”. Por
otra parte, se presenta por contraposicion el enfoque de la ESM como un modelo
alternativo, constituido por un marco institucional que propone prevenir o combatir
conductas de tipo “rentista”. Entendemos que la region Latinoamericana vive una
coyuntura histérica que, a pesar de los desafios estructurales y de un contexto internacional
con altas dosis de incertidumbre y riesgos, luce como propicia para discutir nuevos
conceptos capaces de armonizar crecimiento econémico y desarrollo social.
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Abstract

The present article studies and compares three models of economic organization: the
"deregulated" market economy, "state capitalism," and the "social market economy." The
first and the second model are analyzed, as paths that lead paradoxically in a similar
direction, towards "rentier or crony capitalism™. On the other hand, the SME approach is
presented as an alternative model, constituted by an institutional framework designed to
prevent or fight against "rentier" behaviors. We argue that the Latin American region is
experiencing a historical conjuncture that, in spite of structural challenges and an
international context with high doses of uncertainty and risks, looks propitious to discuss
new concepts capable of harmonizing economic growth and social development.
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I- Introduccion:

Como hemos podido atestiguar después de la “ola neoliberal” de los afios 80 y 90, y luego
del repliegue de la “marea rosa” mas recientemente, la region vive una coyuntura historica
que, a pesar de un contexto internacional e interno con altas dosis de incertidumbre y
riesgos, luce como propicia para discutir nuevos conceptos capaces de armonizar
crecimiento econémico y desarrollo social. El objetivo de este articulo es proponer el
enfoque de la Economia Social de Mercado (a partir de ahora ESM) como un modelo
alternativo, con un enfoque propio, que puede ser viable como modelo de desarrollo
inclusivo y sustentable para la region, a pesar de los desafios estructurales, y en un contexto
externo que presenta marcadas incertidumbres y riesgos.

Para ello el punto de partida de este articulo radica en ubicar a la ESM como una tercera
alternativa entre la “economia de mercado des-regulada,” consagrada en el conocido
Consenso de Washington —que si bien ha recibido un golpe con la crisis de las hipotecas de
2007-08, mantiene permanentemente intentos de ser relanzada— y el “capitalismo de
estado,” que a pesar de estar en crisis en algunos paises —como por ejemplo en Venezuela—
sigue siendo presentado como alternativa en la actualidad. Ambos modelos alternativos
seran analizados en este trabajo, como caminos que conducen paraddjicamente en una
direccion similar, hacia un “capitalismo rentista,” que sera a su vez conceptualizado como
la contrapartida de la ESM.?

De este modo nuestra contribucion profundiza una linea de investigacion que incluy6
previamente el estudio en profundidad de la ESM, una propuesta para la region mas basada
en la enumeracion de politicas econdmicas y sociales constitutivas, y un estudio de los tipos
de conformaciones estados que presenta cada modelo con ejemplos de casos de la region.?
Precisamente la propuesta de profundizacion actual apunta a mostrar las conexiones entre
los modelos de la economia de “mercado des-regulada” y del “capitalismo de estado,” que
por distintos caminos desembocan en una economia de tipo rentista (0 mas coloquialmente
denominada “capitalismo de amigos™) y cuales son los elementos estructurales de la ESM
gue apuntan a prevenir justamente esos desarrollos. La contribucion al debate en la region
se focaliza entonces en recorrer la existencia o no precisamente de esos elementos
estructurales y proponer en lineas generales como podrian ser desarrollados.

Dado el estado de desenvolvimiento de la mencionada linea de investigacion, el presente
articulo no se detendra en realizar propuestas para la region basadas en la enumeracion de
politicas econdmicas y sociales constitutivas da cada modelo. Tampoco propondra realizar
un estudio de los tipos de conformaciones estados que presenta cada modelo con ejemplos
de casos de la region. Asimismo, si bien utilizaremos ciertos indicadores econémicos e
institucionales para apoyar parte de la argumentacion (Graficos 1y 2), no es el objetivo de
este trabajo presentar un modelo formalizado ni efectuar regresiones estrictas sobre la
correlacion de dichas variables. Entendemos que lo presentado aqui, es decir la elaboracion

L Elinicio de esta investigacidn parte de la distincién desarrollada en Resico (2012).
2 Respectivamente la primera tarea Resico (2008) y (2011), la segunda tarea Resico (2009) y Resico O’Connor
(2015), y la tercera Resico (2013).



tedrica y los indicios empiricos, pueden suscitar el interés por profundizar diversos aspectos
en posteriores investigaciones.

En orden a desarrollar los temas propuestos dividiremos la exposicion en cinco partes. En
primer lugar, describiremos el modelo de la ESM. Luego la distinguiremos de los dos
modelos alternativos mencionados haciendo especial hincapié en el favorecimiento o
combate del “rentismo,” tanto en su concepcion tedrica como en algunas de sus principales
consecuencias practicas. En tercer lugar, describiremos los requisitos fundamentales para la
aplicacion de una ESM referidos a sus caracteristicas frente al desarrollo de practicas
“rentisticas” o “extractivas”. En cuarto lugar, analizaremos algunos desafios estructurales
en Latinoamérica para poder lograr los requisitos especificados de este enfoque. Y,
finalmente, recapitularemos brevemente acerca de las oportunidades y beneficios actuales
de implementarlo.

- Los elementos constitutivos de la ESM

La ESM es una teoria completa de la economia y un modo de organizacion probado de la
economia real. Este enfoque se desarroll6 en Alemania y se aplicd con éxito luego de la
segunda posguerra. Los resultados influyeron en soluciones similares en paises vecinos de
la época (esto dio a lugar al concepto de “capitalismo renano”).® También contribuy6 en la
reunificacion de Alemania en 1989 e influyé tanto en el sistema econémico adoptado por la
Union Europea, como asi también en los paises en transicion y otros paises en desarrollo,
incluyendo en nuestra region.*

La ESM es un sistema basado en la economia libre, que no se puede concebir sin la
existencia, al mismo tiempo, de un sélido marco institucional que la regule, y un énfasis en
la socializacion de los resultados del crecimiento econdmico de forma equitativa en la
sociedad. EI marco institucional en este sistema se basa en las reglas de una economia de
mercado, la defensa de la competencia, la regulacion de los mercados para evitar conductas
que vulneren la justicia y el sistema de competencia leal, y reglas para el uso de las
politicas macroecondmicas que abren un espacio para su aplicacion de modo anti-ciclico.

El conjunto de la politica social se concibe en funcion “subsidiaria”, apoyando la auto-
ayuda, y partiendo del fomento y fortalecimiento de iniciativas de la sociedad civil, con un
Estado que interviene en los casos en que estas iniciativas no son suficientes.® Este modelo
socio-economico se complementa intrinsecamente con el sistema politico de la democracia
participativa bajo el estado de derecho, basada en el reconocimiento de derechos

3 Albert Michel (1993).
4 Para el rol actual en la Unién Europea puede consultarse Gil Robles José M. et al (2014). Para su influencia

en casos Latinoamericanos puede consultarse Danae Felix et al Eds. (2014); Felice Flavio et al (2013);
Gregosz David, Yafiez Eugenio Eds. (2015); Resico Marcelo, Solari Stefano (2016); Yafiez Eugenio (2013).

5 Para un interesante articulo que compara el enfoque con la “Economia Civil” puede consultarse Martino
(2018).



individuales y sociales, con alternancia del gobierno y la division de poderes para
garantizarlos.®

El sistema de la ESM surge del intento consciente de sintetizar las ventajas del sistema
econdémico de mercado: como el fomento de la iniciativa individual, la productividad, la
eficiencia, y la tendencia a la auto-regulacion, con los aportes fundamentales de la tradicion
social de la solidaridad y la cooperacion que se basan en la equidad y la justicia en una
sociedad dada.” Esta definicion de la ESM como modelo socio-econdmico proviene de las
ideas desarrolladas por Alfred Muller-Armack, quien acufié el concepto como una idea
abierta y en permanente evolucion.® En las propias palabras del autor:

“En nuestra sociedad algunos grupos buscan mas la libertad, mientras otros mas
la seguridad social y econdmica. Todos buscan el crecimiento en la medida en
que su grupo de pertenencia no sea perjudicado. La contraposicién de los
objetivos crea conflictos sociales al tratar de imponer alguno a costa de los
otros. Esto llevo a formas extremas tanto liberales como intervencionistas. La
ESM es un concepto de pacificacion, una idea estratégica para el logro de
cooperacion genuina en el contexto del conflicto de objetivos. No es un enfoque
utopico puesto que busca una armonizacion realista de los objetivos como
forma de pacificacion. La ESM es adecuada en la sociedad moderna en la que
la aceleracidn del desarrollo productivo en todos los campos debido a la
tecnologia, y a la sociedad de masas, movilizada y amenazada por estos
cambios, busca una armonizacion dentro de un orden libre. No consiste sélo en
hacer “tolerables” las oleadas de cambios modernos, sino en posibilitar a la
sociedad para participar de los frutos de ese desarrollo. Es una formula
integradora que no obstaculiza los cambios, las diferencias o disputas, ni
promete su solucion completa, pero interviene constructivamente en limitar en
lo posible las mayores tensiones y en producir una base realista para la accion
conjunta. Esto no significa fijar un fundamento rigido que establezca el camino
para todo tiempo, sino uno que apunte al camino que se debe tomar hoy.””

Para llevar a la realidad econdmica concreta los principios socio-politicos mencionados de
libertad y equidad, la ESM se basa en una serie de principios econdmicos que se derivan de
ellos. La enumeracion de los mismos se debe al aporte del economista Walter Eucken, uno
de los lideres de la Escuela de Friburgo, quién los clasifico en dos grupos: los denominados
“principios estructurales,” que son los dedicados a garantizar el ambito de libertad
econdmica y los “principios reguladores” que son los que previenen los posibles abusos de
esa libertad y garantizan que los beneficios generados en el mercado se difundan de
acuerdo a la igualdad de oportunidades.® Desde este punto de vista la ESM es una teoria

6 Véase Resico (2011).

7Para la conexion entre la ESM vy la filosofia social del “solidarismo” véase Koslowski, Peter (2000).

8 Al respecto puede consultarse su obra Wirtschaftslenkung und Marktwirtschaft (Direcciéon econdmica y
economia de mercado), de 1946 o el articulo “Economia Social de Mercado, Introducciéon” por Friedrun
Quaas, en Hasse Rolf H., Schneider Hermann, Weigelt Klaus ed. (2008).

9 Miiller-Armack, Alfred (1998 [1965], pg.260-262), en traduccién propia.
10 véase Eucken Walter, (1956); y Karsten Siegfried (1985).



del “ordenamiento” econdmico y requiere, andlogamente a la constitucion politica, una
“constitucion econdmica” basada en reglas que apunte a la prevencion del abuso de poder
econémico.

Este conjunto de principios econdmicos, suponen la existencia, por contraste con el
“liberalismo econdémico extremo” y con el “estatismo autoritario,” de un estado “fuerte y
limitado”. “Fuerte” para impulsar y aplicar los principios enunciados, € incluso sancionar a
los individuos o grupos de presidn que pretenden vulnerarlos imponiendo sus intereses
particulares a costa del interés general; y “limitado” para que no se exceda en sus funciones
mas alla de los principios, ni en el disefio ni en su aplicacion. La estructura de este estado
requiere una burocracia seleccionada en funcion del mérito, la imparcialidad en la
aplicacion de la ley, y una ética del “servicio” publico, para lo que se necesita apoyar por
un lado su autonomia, y por otro, su conexion y comunicacion con la sociedad civil.*?
Asimismo la operatoria de este estado se concibe desde el punto de vista de la
subsidiariedad, es decir en coincidencia con la delegacion de funciones y el fomento de la
participacion civil individual u organizada.

Podemos decir entonces que la ESM plantea la necesidad de complementar la “justicia de
rendimiento” del mercado con la “justicia de compensacion” o, mejor de “inclusion,” si
bien hace énfasis en que las politicas sociales deben ser “subsidiarias,” es decir que apunten
a la autoayuda, y no debieran debilitar la responsabilidad ni desincentivar las conductas
productivas, a diferencia de planteos de estilo méas top-down que han sido revisados
extensivamente en los ultimos afios.*

Otro de los elementos sociales distintivos, de la ESM, es la cooperacion entre capital y
trabajo, o entre empresarios y trabajadores, que se inicia en la segunda mitad del siglo XIX
y se consolida en la segunda posguerra. Este enfoque enfatiza los elementos positivos de la
cooperacion entre las partes en lugar del conflicto. Asume que puede existir el conflicto de
interés pero lo encuadra en una forma de cooperacion superadora a través de diversas
instituciones de participacion de ambas partes como la “co-determinacion” en el caso de la
ESM en Alemania.'*

Por ultimo, en cuanto a insercién competitiva la ESM, asi como también en las economias
del centro y norte de Europa, la basqueda del crecimiento y la innovacion se concibe como
ligada al desarrollo social, educativo y a la igualdad de oportunidades como elementos
inseparables. Desde el punto de vista competitivo este modelo esta caracterizado por un
fuerte énfasis en la estabilidad, el consenso social y las regulaciones. En esta linea favorece
la concepcidn de estrategias innovativas nacionales de largo plazo fundadas en la formacion

1 Méschel, Wernhard, “Competition Policy from an Ordo Point of View”, en Peacock Alan, Willgerodt Hans
(1989).

12 os origenes del estudio de la burocracia se deben al aporte del economista y sociélogo Weber Max
(1921/1978). Para enfoques actuales que trabajan en una version mas moderna de la perspectiva weberiana
pueden consultarse Evans Peter (1995); y Rothstein, Bo and Teorell Jan (2008).

13 Resico M. (2011) pg.119 y Zamagni Stefano (2016).
14 page Rebecca (2009). Se puede leer la muy interesante reversion de este elemento a raiz de un debate
interno en el neo-liberalismo en Mirowski Philip, Plehwe Dieter Eds. (2009), cap 5, pp. 181-203.



de capital humano y de capital social.™ Si se toman por otra parte los indices de desarrollo
humano son evidentes las ventajas de aplicarlo en términos de indicadores de desarrollo
humano y social, de estabilidad, de inclusion social, de educacion y por ende, como
resultado de este enfoque, las mejoras en las capacidades competitivas e innovativas.'®

Graéfico 1: Efectividad del Gobierno e Indice de Desarrollo Humano??

15 Por ejemplo, es la idea que subyace a la Figure 4, “The behavioral model,” del World Competitiveness
Yearbook (2014) pg.497.

16 Wilkinson, R., Pickett, K. (2010).

7 Elaboracién propia en base datos de la variable Efectividad del Gobierno del World Bank (Eje horizontal y
rango de escala de -2,5 a 2,5) y del indice de Desarrollo Humano de United Nations Development Reports
(Eje vertical y rango de escala de 0 a 1) correspondientes al afio 2014. El primer indicador, Efectividad del
Gobierno del World Bank, combina un grupo de respuestas frente a distintas variables que hacen a la
efectividad del gobierno; tales como la calidad de los servicios publicos, la calidad de la burocracia, la
competencia de los funcionarios publicos, la independencia del servicio publico frente a las presiones
politicas y la credibilidad del gobierno frente al compromiso de sus politicas. El foco principal del indice esta
en los recursos requeridos por el gobierno para implementar politicas efectivas. El segundo indice, indice de
Desarrollo Humano, desarrollado por United Nations Development Reports, retine el promedio en cuanto al
desarrollo en tres dimensiones: salud, educacién y nivel de vida. En cuanto a salud, se mide la esperanza de
vida al nacimiento. De acuerdo a la educacion, por un lado, se considera dentro de los adultos cuantos afios
han sido dedicados a la educacién, y por el otro lado, se estima en los nifios los afios esperados dedicados a
la educacidn. Por ultimo, el nivel en la calidad de vida se mide a través del PBI per capita. El IDH es la media
geométrica de los indices normalizados para cada una de las tres dimensiones. El grafico presenta solo una
seleccion de paises a fines ilustrativos.
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I11-  la ESMy los modelos alternativos hoy

En cuanto a la diferenciacion de la ESM con respecto a otros sistemas de organizacion
econdmica habria que comenzar contextualizando que una vez que colapso la “economia de
planificacion central,” luego de la caida del muro de Berlin en 1989, lo que resultaron son
por lo general diferentes tipos de economia de mercado, condicionadas por distintas
interrelaciones entre instituciones, culturas y trayectorias histdricas diversas.®

En este contexto lo que resulta esencial distinguir en la actualidad como el opuesto de la
ESM es la existencia de lo que puede denominarse “capitalismo rentista,” en el que se
puede observar la presencia pragmatica de elementos de la economia de mercado (como
elementos del derecho de propiedad, de contratos, existencia de intercambios, comercio
exterior, etc.) pero debajo de esto prevalece la logica de la “blisqueda de rentas” (rent
seeking), o como la denominan Acemoglu y Robinson “instituciones econdémicas
extractivas”.*®

Esta puede caracterizarse por la basqueda de posiciones de poder para la ganancia de
algunos grupos y la expansion del privilegio en la economia, en lugar de una competencia
leal y efectiva.?° El capitalismo rentista, esta asociado a la “extraccion,” y se basa en un

18 Para una introduccidn al tema véase Resico (2012).

19 Ver Acemoglu Daron and Robinson James (2012).

20 | 3 definicion de “renta” tradicionalmente se ha referido al rendimiento por propiedad de la tierra, lo cual
luego se extendio a los ingresos por la extraccion de los recursos naturales. En estos casos es claro que lo
central es la “propiedad,” cuyo origen a veces puede remontarse a situaciones de “dominio” y atentar



juego de “suma cero,” en lugar de un juego de “suma positiva”, por lo que suele estar
enfocado en la redistribucion en lugar de en la creacion de riqueza y en la produccion. En
estos casos por otra parte puede observarse en el comportamiento del sector publico la
existencia de una logica “neo-patrimonial” en la interaccion entre el estado y los sectores
economicos claves.?! La acumulacion neo-patrimonial de poder y recursos requiere ambas,
el apoyo interno de los politicos y funcionarios, y el externo de los grupos de interés
privado.

Lo distintivo de este sistema es que la concentracion del poder y de la riqueza no se basa en
el “servicio publico” ni en el “servicio a los consumidores,” sino que Se subvierten estos
principios para poner lo pablico y a los consumidores al servicio de grupos privilegiados,
ubicados ya sea en el estado o en el sector privado, mediante mercados concentrados
(monopolios naturales, colusion, etc), muchas veces en coordinacion con areas
“capturadas” del estado (captura regulatoria, mercados cautivos, contratos privilegiados,
etc). El capitalismo rentista, junto con su marco institucional neo-patrimonialista por lo
general contribuye al aumento de la concentracion y de una desigualdad basada en la
exclusion y la extraccion.??

Los caminos hacia el capitalismo rentista son diversos y actualmente podemos observar tres
formas evolutivas principales.?® Primero puede ser identificado en varios de los procesos de
liberalizacion pragmatico-autoritarios de las precedentes economias planificadas que estan
evolucionando hacia lo que algunos autores estdn denominando “capitalismo de estado,”
donde el estado es el actor dominante de la economia, controlando empresas claves. En
estos casos la propiedad, el mercado y el comercio son permitidos —a diferencia del sistema
de economia planificada— pero son utilizados para la sustentabilidad de un régimen

contra la igualdad de oportunidades. Pero lo que resulta mas relevante para nuestra definicion del
“rentismo” es la acepcion de renta como ganancia obtenida por encima de lo que el precio de un mercado
competitivo hubiera permitido. En primer lugar, esto puede darse por una razén muy legitima e incluso
importante de ser fomentada como es la ganancia por innovacion y diferenciacion de producto (en alguna
literatura se la denomina “renta schumpeteriana”). Pero lo que pretendemos enfatizar en nuestra definicidon
de “rentismo,” son por el contrario las dos ultimas acepciones, que encontramos como claramente
contraproducentes: la obtenida por medio de practicas anticompetitivas de mercado (como por ejemplo el
abuso de posicién dominante, la colusidn, etc.) y la determinada por la “captura de la agencia” publica, por
la que se obtienen privilegios transformables en ventajas econdmicas (esta se relaciona con el concepto de
“neo-patrimonialismo” y se manifiesta en regulaciones favorables para una o mas industrias, disefio de
mercados cautivos, ventajas en licitaciones o compras gunbernamentales, etc.).

21 Para una revision de la literatura sobre el “neo-patrimonialismo” puede consultarse Resico (2015).

22 Existen aproximaciones a la medicién del “rentismo,” como, por ejemplo, el ranking de “capitalismo de
amigos” (Crony capitalism Index) de la publicacién The Economist. De acuerdo a este indice, a nivel mundial
la riqueza de los billonarios en sectores “rentistas” crecié entre 2004 y 2014 un 385%: a $2 trillones, para
luego amesetarse y descender en los ultimos afios “The Economist's crony-capitalism index,” (May 5th
2016).

23 puede verse una clasificacién de sistemas algo mas ampliada (5 en lugar de 3) pero en una misma linea
interpretativa en Zingales (2017). Como rasgo distintivo nuestra caracterizacion, desarrolla los aspectos
politicos y apunta a sugerir que “los extremos se tocan”.



autoritario.?* Estos sistemas pueden asociarse a lo que ha impulsado el capitalismo del siglo
XXI en nuestra region, o al menos a eso apuntaban.

Segundo puede ser generada en economias de mercado basadas en el principio del “laissez
faire” y del “estado minimo,” donde un marco institucional “imparcial” y el principio de
“igualdad ante la ley” es abandonado en la practica (aun cuando consten formalmente en las
leyes). La concentracion de la riqueza y el poder consiguen influenciar o “capturar” ciertas
agencias o partes del estado para el propio interés, desarrollando de este modo una logica
neo-patrimonialista, basada en el privilegio que reproduce la inequidad.?® A estos
resultados es posible asociar los casos de aplicacion del Consenso de Washington en
nuestra region que fallaron en lograr un marco institucional estable, respetado y que
posibilite la mejora de los indicadores sociales.

Tercero puede desarrollarse desde economias “tradicionales,” donde las relaciones “patron-
cliente” prevalecen en las practicas clientelares de los partidos politicos y en la asignacién
de empleos publicos. Estas economias suelen estar basadas en la extraccion de recursos
naturales, y tratan de modernizar solo formalmente la estructura estatal y los mercados,
pero debajo de esto, la Idgica prevaleciente continla siendo neo-patrimonial. Este caso ha
sido muy comun en paises que lograron la independencia desde la situacion de colonias y
prevalecen en buena medida en el tercer mundo.

Cuadro 1: Formas contemporaneas de la economia de mercado?®

Economia mercado +
“Economia marco institucional

Social de + socializacién equitativa
Mercado” crecimiento econémico
e e Marco Institucional < Estado “fuertey limitado”

Estado de derecho +
“Embedded Autonomy”

Mercado

Concesién pragmatico-
autoritaria a mercados:

" F
Economia “Capitalismo de estado”

Rentistica”

pseudo-mercado
Concentraciony desigualdad

Marco Institucional en economias de Laissez Faire
i H H ”
Neo-patrimonial “Mercado auto-regulado”

24 yéase Bremmer (2009) y Resico (2012). Aligica Paul Dragos, Tarko Vlad, (2012), discuten la originalidad del
concepto sin descartarlo.

25 Nuestro concepto coincide en buena medida con por ejemplo de Corrupcidn legal desarrollado por
Kaufmann Daniel and Vicente Pedro (2011).

26 Elaboracidn propia.



IV-  Requisitos estructurales para la implementacion de una ESM

Los requisitos estructurales para la implementacion de la ESM consisten, en primer lugar,
en un marco de estabilidad macroecondmica con politicas anti-ciclicas que permitan
ahorrar en los momentos de bonanza, para tener una reserva en los periodos recesivos. Esto
implica politicas que fomenten el crecimiento econdmico y la generacion de empleo
evitando los problemas macro tanto de la inflacion como de la recesion.?” Esto permite una
superacion del por momentos axiomatico y polarizado debate de la politica
macroeconomica. El cual se ha establecido entre los que admiten “algo de inflacion”
temiendo el desempleo que suele producirse en las recesiones, versus los que adoptan como
enemigo nimero uno a la inflacion, sin cuidado por las tendencias recesivas y por la
operatoria de las economias en niveles sub-6ptimos de empleo.

También una ESM requiere el funcionamiento y respeto del “estado de derecho”, esto
implica que tanto el gobierno, los grupos de interés, asi como los ciudadanos respeten la
ley. La institucionalidad y las reglas permiten discernir los comportamientos buenos y
utiles de los que perjudican a los conciudadanos o a la productividad. Asimismo, permite
una cierta persistencia inter-temporal de politicas o conductas adecuadas y efectivas, por lo
cual estas no se limitan al acierto de una persona en una determinada circunstancia, sino
que hacen posible la obtencion de resultados positivos con mayor continuidad. La falta de
este requisito se puede constatar en sociedades que tienen altos indices de informalidad y de
conductas paralelas o directamente contrarias a la ley.

Como mencionamos mas arriba, tanto la estabilidad macroeconémica como la prevalencia
del estado de derecho requieren la existencia de una administracion publica imparcial y
cualificada, seleccionada en funcion del mérito, el cumplimiento y el servicio publico, para
lo que se necesita apoyar por un lado su autonomia, y por otro su conexién y comunicacién
con la sociedad civil. La combinacion de estado de derecho y administracion publica con
alto grado de independencia es lo que se denomina en la ESM un “estado fuerte y
limitado,” que apunta por una parte a la limitacion de potenciales abusos del propio poder
estatal, y por otro a una capacidad de hacer frente a las presiones de los grupos de interés,
para focalizarse en el interés general.?®

Lo contrario de ello es una administracion publica influenciada por la l6gica
“patrimonialista” donde parte o el conjunto de las agencias y el gobierno, implicita o
explicitamente se reorientan al beneficio privado de los que las conducen, vulnerando el
principio del “servicio” publico. Bajo estas condiciones la competencia por los resortes del
gobierno adquiere una forma de “lucha por el botin,” en la cual dos 0 més grupos compiten
por alzarse con el gobierno para maximizar sus beneficios privados.?® La entrada en la
funcion puablica se realiza por lealtad al grupo, o al lider del grupo, y no por el servicio a los
ciudadanos en el cumplimiento de la ley. Por ello en estos sistemas se desarrollan
fuertemente conductas nepotistas y logicas patron-cliente.

27 Répke Wilhelm (1936).

28 Resico (2013).

2 Tomamos la idea de Hutchcroft, “Booty Capitalism: Business-Government Relations in the Philippines”, en
Maclintyre A. ed. (1994).
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En este punto podemos hacer referencia a los resultados de los gréaficos 1 y 2: “Efectividad
del Gobierno e indice de Desarrollo Humano” y “Ausencia de Corrupcion e Ingreso per
Capita,” en los que es posible observar una cierta asociacion entre ambos pares de
variables. En el primero se observa que en aquellos paises en donde la efectividad del
gobierno es superior, los niveles en cuanto a desarrollo humano tienden a ser superiores, y
viceversa. Mientras que en el segundo los paises con mayor ausencia de corrupcion tienden
a tener una renta per capita superior, y viceversa. De esta manera se observa en ambos
gréficos una cierta asociacion entre cada par de variables, visible al observar que los paises
se ubican en una franja dispersa que va del cuadrante inferior izquierdo al superior
derecho.*

Como ultimo elemento central que mencionaremos, la ESM requiere la participacion y el
“dialogo de los actores sociales” (lo que en aleman se llama “Sozialpartnerschaft”) que
comdnmente se ven como contrapuestos por sus intereses.®! El funcionamiento de la ESM
requiere explicitamente un elevado nivel de cohesion social y de confianza publica que
lleve a un clima cooperativo para la generacion de una legislacion basada en elevados
niveles de consenso, y para la defensa del estado imparcial y de derecho, y la coherencia de
las politicas publicas y econdmicas. *?

En una sociedad puede existir la cooperacion o el conflicto de intereses (por ejemplo,
diferencias en cuanto al salario por una determinada prestacion). La ESM no requiere
coincidencia permanente de los intereses de todos los grupos, pero no puede funcionar con
conflicto continuo. Sostiene que en cualquier conflicto de intereses nunca se debe poner en
cuestion la razén de ser del contrincante, sino sélo la dimension y magnitud de sus
intereses. Se debe partir del supuesto de que no pueden prevalecer los intereses propios en
todas sus dimensiones y magnitud, por lo que se exige una disposicién a buscar y aceptar
consensos minimos.*

De esta manera la ESM destierra como forma de funcionamiento de la politica la 16gica
“amigo vs. enemigo,” que esta asociada a la negativa logica econdmica de “suma cero,” en
lugar de la cooperacion y construccion de consensos para el despliegue de l6gicas creativas
y productivas de “suma positiva”. Estos consensos entre el gobierno y los principales
grupos, con el consentimiento de la opinién pablica —en el contexto del verdadero juego
democratico— son los que sostienen tanto la imparcialidad del estado, como la
fundamentacion del cumplimiento de la ley, y, en definitiva, la aplicacién coherente de las
diversas politicas, tanto econémicas, como sociales, etc.

Una consecuencia de todo esto es que se requiere una sociedad relativamente igualitaria de
modo tal que el didlogo para la construccion de consensos, sea efectiva. Una sociedad con
grandes desigualdades, generalmente desarrolla visiones muy distantes, a veces polarizadas
y potencialmente conflictivas, que tienden a destruir el clima cooperativo y de confianza

30 Aun asi, quedaria aun el debate de la direccidn de la causalidad entre esos dos fendmenos, y la posible
endogeneidad. Agradezco el comentario a uno de los pares evaluadores del presente articulo.

31 Lesch Hagen, et al (2017).

32 A la misma conclusién, pero con respecto a los paises nérdicos, llega Andreasson UIf (2017).

33 Benecke Dieter (2002).
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necesarios. Por esta razon, en este modelo, inclusién social, éxito econdémico y
sustentabilidad, se retroalimentan.

V- Limitaciones y desafios en América Latina

En ese apartado pasaremos revista a las principales limitaciones que presenta
Latinoamérica para la aplicacion de una ESM, para dejar los elementos positivos y las
oportunidades a la conclusion.

Existen ciertas limitaciones que presenta nuestra region para la aplicacion de politicas
consistentes con un “desarrollo equitativo y sustentable.” La region desde el punto de vista
econdémico presenta una mayor volatilidad del ciclo econdmico con respecto a los paises
desarrollados.®* Esto puede deberse por un lado a que son en su mayoria economias
dependientes en su competitividad de recursos naturales con precios internacionales mas
oscilantes de las materias primas o commodities.

Sin embargo, hay paises que dependen de estos bienes y a pesar de ello han logrado una
mayor estabilidad debida a politicas macro anti-ciclicas y ciertas instituciones que
enmarcan su funcionamiento (Chile, Noruega). Por el contrario, muchas veces en nuestra
region los paises caen en ciclos de politicas pro-ciclicas que profundizan manifestaciones
negativas como la inflacion o la recesion. A diferencia de lo planteado por una
macroeconomia sana en cuanto a que en tiempos de bonanza es necesario el ahorro para
tener reservas para pasar los periodos de estrechez, se ha manifestado en varias economias
una tendencia contraria a un gasto elevado en los momentos de bonanza y la posterior
escasez de recursos para afrontar las estrecheces o las crisis.

Estos cambios abruptos de la politica econdmica, que en parte se han ido solucionando en
varios paises —en particular por ejemplo en el control de la inflacién—, esta basada, en
algunos casos, en un cierto comportamiento politico que tiene que ver con la polarizacion
ideoldgica exacerbada por las condiciones agonales de la lucha por el poder, que pueden
estar alimentadas por diferencias e inequidades sociales fuertes, caracteristicas de nuestras
sociedades. En otros casos, de la regién, una macroeconomia mas estable, sin embargo, ha
contribuido poco a la superacion de la pobreza y la desigualdad. La explicacién que se
desprende de nuestro andlisis es que en buena medida dicha estabilidad ha sido lograda por
un determinado grupo que ha ganado la pulseada por el control del estado, pero tiende a
hacer uso del él de forma neo-patrimonial.

Entonces tanto el funcionamiento polarizado, como también la paradojica “estabilidad”
(cuando esta asociada a condiciones inerciales de una pobreza estructural), de los
regimenes econdémicos en la region pueden verse influidos por la existencia, en diversos
grados, de una logica “neo-patrimonial” en el funcionamiento de los regimenes estatales. El
neo-patrimonialismo ha sido caracterizado como un modo de organizacién estatal donde
“formalmente” rige el estado de derecho pero en la “practica” las conductas se orientan a la

34 Para un estudio actual en el campo de las economias de Latinoamérica se puede consultar el trabajo de
Fanelli José, Kacef Osvaldo, Jiménez Juan Pablo (2011); Ocampo, José A. y Malagdn Jonathan, (2011); Cattao,
L. y Sutton Bennett (2002); Kaminsky Graciela, Reinhart Carmen y Végh Carlos (2004).
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I6gica patrimonialista.®® A su vez el “patrimonialismo” ha sido definido como una
administracion publica donde las agencias y el gobierno, implicita o explicitamente, se
dirigen al beneficio privado de los que las conducen, vulnerando el principio del servicio
publico.

Gréfico 2: Ausencia de Corrupcion e Ingreso per Capita3®

capita
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En este funcionamiento lo decisivo es que se diluye la distincion entre lo publico y lo
privado, que, si bien puede constar en las leyes, no es respetada en la practica social y

35 El neo-patrimonialismo, asimismo, ha sido caracterizado como la persistencia de formas de autoridad
tradicional en el seno de los estados modernos. Resulta de la combinacién de dos tipos de “dominacion”
conceptualizadas por Max Weber: la “legal-burocratica” y la “patrimonial”. Cada una tiene una logica
diversa, la primera se basa en un sistema de leyes y de funcionarios que las aplican (formal), mientras que
en el segundo prevalecen las relaciones personales (o informales). Véase Resico (2015a).

36 Elaboracidn propia en base a datos de Ingreso per Cépita de United Nations Development Reports (Eje
vertical y rango de la escala de 0 a 80.000 USS anuales) y datos de “Ausencia de Corrupcién” de The World
Justice Project (Eje horizontal y rango de la escala de -2,5 a 2,5) correspondientes al afio 2014. La primer
variable, mide el ingreso per capita por pais, en términos de ddlares estadounidenses a valores de paridad
del poder adquisitivo. La segunda variable, “Ausencia de corrupcidn,” intenta medir dicho concepto
utilizando un criterio cuantitativo. El indice es elaborado por el World Justice Project y cuantifica la
predominancia de sobornos, pagos informales, y demas incentivos en la entrega de servicios publicos y en
las regulaciones. A su vez mide si se asignan contratos de adquisicion gubernamental y obras publicas a
través de un proceso competitivo, y si los funcionarios del gobierno en varios niveles del poder ejecutivo se
abstienen de malversar fondos publicos. El indice apunta a cuantificar la ausencia de corrupcion a gran
escala institucional, analizando el poder ejecutivo, legislativo, judicial, la policia y el ejército. El grafico
presenta solo una seleccidon de paises a fines ilustrativos.
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politica, lo cual da més posibilidades para la “captura” del estado y para el desarrollo de
una “economia rentista”.®” De este modo se posibilita que los agentes privados se apropien
de recursos colectivos y asi como también que hagan uso particularista de las instituciones
publicas y universalistas. EI neo-patrimonialismo suele estar asociado a condiciones de
fragilidad estatal, a estructuras de division social y conflicto fuertes, a la generalizacion de
la corrupcion o la existencia de poderosos grupos de interés.®

Es posible llamar aqui la atencién sobre cierta apoyatura empirica correspondiente que se
deriva del gréfico 2. “Ausencia de Corrupcion e Ingreso per Capita,” donde se observa una
cierta asociacion entre las dos variables, los paises con mayor ausencia de corrupcion
tienden a tener una renta per capita superior, y viceversa. Los paises de la region
latinoamericana (en recuadros) se ubican en dos cuadrantes: el inferior izquierdo y el
inferior derecho poniendo de manifiesto que en comparacion internacional se trata de paises
con ingresos per capita medios o bajos. Por otra parte, la pertenencia al cuadrante derecho
(Uruguay, Chile y Costa Rica) manifiesta niveles de ausencia de corrupcién relativamente
altos, mientras que la ubicacion en el cuadrante izquierdo indica una ausencia de corrupcion
relativamente baja.

Bajo las condiciones estructurales derivadas del neo-patrimonialismo la competencia por el
gobierno adquiere una forma de “lucha por el botin,” en la cual dos o mas grupos compiten
por alzarse con los resortes ejecutivos y administrativos y legales para maximizar sus
beneficios privados. En estas formas organizativas claramente decae la transparencia y el
acceso a la funcion publica se efectda por lealtad al grupo, (a través del nepotismo y de
relaciones patron-cliente), y no por el servicio a los ciudadanos.

El contexto de mayor inestabilidad y de parcialidad, abierta o encubierta, en la orientacion
del gobierno y de la administracion, asi como en las leyes o politicas emanadas de ella
debilitan fuertemente la confianza en las instituciones publicas y dan lugar a la
proliferacion de la informalidad que es contexto propicio para el desarrollo de una
corrupcién aun mas extendida. En estos contextos las personas se limitan a confiar en los
vinculos fuertes como los familiares o las lealtades patron-cliente, que dada su estructura
esencialmente asimétrica, reproducen relaciones de dependencia y la inequidad.%

Asimismo, existe un componente informal en Latinoamérica: como la ley generalmente ha
sido decidida mediante un proceso “top-down”, sin suficiente participacion de los
involucrados —y esto es un problema tanto para los gobiernos de derecha como de
izquierda— se puede producir de modo alejado a las necesidades generales y tiene

37 Es lo que Kaufmann y Vicente (2011) denominan “corrupcidn legal”. Es decir que los “abusos de la funcién
publica o del poder representativo para la ganancia privada” pueden ser de dos tipos ilegal, o legal. Los
ejemplos mas importantes de estos Gltimos, en una visién extendida, son: el intercambio de contribuciones
politicas legales por la aprobacion de legislacion que favorezca a firmas especificas, o el intercambio de
adquisiciones en el sector publico por un empleo posterior en el sector privado.

38 Monsivais Carrillo A., del Rio Martinez A. (2013).

39 Se podria clasificar los tipos de gobierno y de estado en paises en vias de desarrollo agregando a la
caracterizacion habitual entre tipos de gobiernos (democraticos o autoritarios), la del tipo de estado que
presentan, es decir si presenta un estado con una légica burocratica (en términos weberianos) racional legal
o una patrimonial o neo-patrimonial. Segun esta clasificacion, varios paises de la region latinoamericana
caerian en el conjunto de “democracias patrimoniales”.
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dificultades de ser aplicada en las situaciones concretas de importantes segmentos de la
poblacién. Por otra parte, existe subyacente una percepcion ain mas grave: que la ley es
generada por ciertos grupos de interés poderosos con acceso a la interlocucion con el
gobierno, y que esta disefiada para satisfacer los propios intereses de los que ostentan el
gobierno y de los grupos cercanos.

De este modo la poblacién puede no percibir a la ley como una proteccion y un mecanismo
de inclusion e igualacion social, sino como algo extrafio, externo y a veces
contraproducente. Por este motivo se expande una cultura de la informalidad, de busqueda
de apoyos en el poder y su red de premios y castigos discrecionales que retro-alimenta la
I6gica de las instituciones extractivas. Este tipo de lI6gica clientelar naturalmente no puede
generar un &mbito de inclusion sustentable e igualdad de oportunidades, sino una busqueda
por pertenecer a algin grupo poderoso para beneficiarse de su red de proteccion y
distribucion de privilegios. Ademas de generar una l6gica de dependencia en lugar de
autonomia y empoderamiento, cristaliza la desigualdad entre los que lideran y los que son
seguidores, y tiende a dividir a la sociedad de acuerdo a los que pertenecen 0 no pertenecen
a dicha red.*

VI-  Conclusion: Oportunidades para una ESM en Latinoamérica

En este sentido podemos ver que existe otra forma de economia de Mercado, basada en el
estado de derecho, contraria a la l6gica del privilegio, que requiere una forma de estado
particular donde se garantiza una competencia leal y efectiva, y la soberania de los
consumidores en un alto grado. Este marco institucional requiere la presencia y operacion
de un estado “fuerte y limitado,” basado en el mérito, donde existe un alto grado de justicia
y se garantizan derechos iguales bajo la ley.** No es un estado “fuerte” por la concentracion
de poder, recursos o funciones, sino en la medida que garantiza su independencia de las
presiones de los grupos de interés particular para poder actuar en linea con el bien comun.
Un estado que aplica las reglas del tratamiento igualitario, y sostiene una economia de
mercado con una competencia leal y productiva en la cual el ganador es aquel que realiza
una mayor contribucion a los consumidores, y no aquel que injustamente moldea las leyes
en su favor utilizando su influencia.*?

Pensamos que este sistema econdmico puede ser la Economia Social de Mercado, y es el
marco para las politicas y orientaciones que este trabajo recomienda para desterrar la
pobreza y reducir la inequidad que caracteriza a nuestras sociedades.*?

40 Resico (2015b), pg.174-175.

41 yéase Riistow Alexander (1932), “Liberal Intervention;” y Ropke Wilhelm (1944) “The Guiding Principles of
the liberal Programme,” ambos en Willgerodt, Hans et al (1982). También Streit M., Wohlgemuth M., “The
Market Economy and the State. Hayekian and Ordoliberal Conceptions,” en Koslowski Peter (2000).

42 Evans Peter (1995).

4 De acuerdo al Grafico 1 “Efectividad del Gobierno e indice de Desarrollo Humano” se puede observar una
cierta asociacion entre esas variables, aunque quedaria aun el debate de la direccidn de la causalidad entre
esos dos fendmenos, y la posible endogeneidad. Es interesante observar con respecto a los casos de la
region latinoamericana (destacados en recuadros) que dentro de los mejor ubicados encontramos en
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Existen hoy en Latinoamérica ejemplos de trayectorias de paises que se basan en un
fortalecimiento de las instituciones y estado de derecho con una economia basada en la
empresa privada y los mercados que han posibilitado el mejoramiento de los indicadores
sociales en los Gltimos 30 afios.** Nos referimos en particular a casos como Chile, Uruguay
y Costa Rica que como se desprende de los graficos 1y 2 de este articulo muestran altos
niveles de desarrollo humano, elevada efectividad del gobierno y ausencia de corrupcion,
pero a otros que los siguen en esos indicadores en distintos grados.

La region experimento durante este periodo la aplicacion consecutiva de dos oleadas
ideoldgicas diversas en cuanto a la organizacion econdmica. Por un lado, durante los afios
90 se impulso6 un consenso basado en un optimismo alrededor de los mercados
desregulados, en los ultimos afios por contrapartida la region varié hacia una connotacion
de rechazo de la anterior inspiracion para instalar enfoques mas centrados en la
intervencion estatal con elevadas dosis de pragmatismo.

En ambas oleadas ha habido paises de la region que han sabido extraer los mejores
resultados de ambos enfoques, y han sido precisamente aquellos que han podido sustraerse
del vaivén ideoldgico extremo, integrando los elementos positivos tanto del mercado como
de la correcta intervencion del estado en la economia.*®

A pesar que el contexto internacional luce incierto, debido al auge de lideres y politicas
populistas y nacionalistas, entendemos que la ESM sigue siendo un marco de anélisis y de
propuestas institucionales y de politica econdmica, capaz de evitar las polarizaciones
politicas y econdémicas extremas para elaborar un marco de regulacion y accién coherente
que integre los elementos necesarios del sistema del mercado como la adecuada regulacion
estatal de la economia para el logro de un desarrollo equitativo y sustentable.
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