CAPITULO 9

El Estado y la economia
Fred Block y Peter Evans’

El reciente trabajo académico en la Sociologia de la Economia y otros
campos de estudio relacionados ha desafiado los términos familiares con
los cuales se analiza la relacién entre Estado y economia que han domina-
do gran parte de la ciencia social desde Adam Smith (1976[1776]). El pensa-
miento académico de nuestros dias rechaza el supuesto, compartido
tradicionalmente sin distincién por defensores y criticos de la asignacién
de recursos por el mercado, de que el Estado y el mercado son modos dife-
rentes de organizacion de la actividad econémica (Block 1994; Evans 1995;
Fligstein 2001). En este capitulo pretendemos ampliar y desarrollar este
enfoque alternativo y también demostrar su valor para reformular los de-
bates existentes. Defenderemos nuestro argumento centrandonos en tres
4reas sustantivas especificas: las sociedades en desarrollo y transicionales,
los Estados de bienestar industriales avanzados y la gobernanza econémica
supranacional.

Nuestra perspectiva puede resumirse brevemente en tres premisas
generales. Primero, el Estado y la economia no son esferas auténomas
desde una perspectiva analitica, sino que son esferas de actividad mutua-
mente constituyentes. Segundo, los Estados y las economias se encuen-
tran incorporados dentro de sociedades que tienen estructuras
institucionales especificas, y esa integracion tiene una relevancia critica
en la configuracién politica y econémica de la sociedad. Tercero, esa inte-
gracion es dindmica y se ve a menudo reconfigurada a través de innovacio-
nes institucionales, que a su vez reestructuran la manera en que interactdan
los Estados y las economias entre si. En la siguiente parte de este capitulo
explicaremos estas premisas, y a continuacién presentaremos las principa-
les secciones de este trabajo.

*  Deseamos agradecer a los editores Antonio Barros de Castro y Frank Dobbin sus comentarios

a un borrador previo, y a Sarah Staveteig por su impecable ayuda de investigacion. El orden de
los nombres de los autores es alfabético.

Este capitulo toma como punto de partida, para ir mas alla de él, el andlisis de Fred Block en
«The Roles of the State in the Economy», que aparecié en la primera edicion de The Handbook
of Economic Sociology. Los lectores que deseen leer una critica mas extensa de las perspectivas
convencionales sobre el Estado y la economia pueden acudir a esa obra.
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UN MARCO CONCEPTUAL DIFERENTE

Durante demasiado tiempo, los debates sobre la relacién entre la eco-
nomia y el Estado se han centrado en una tnica pregunta: jcudn grande o
cuan pequenia deberia ser la participacién del Estado en la economia? En
esta pregunta estd implicito el dudoso presupuesto de que el Estado y la
economia son esferas analiticas separadas, que pueden funcionar
auténomamente. Frente a esta presuposicién, insistimos en que el Estado
y la economia deberian verse como esferas de actividad que se constituyen
mutuamente, ninguna de las cuales puede funcionar sin la otra%. Una de
las caras de esta dependencia reciproca no despierta ninguna polémica:
obviamente, los Estados dependen de la economia para obtener los flujos
de ingresos necesarios para financiar sus actividades (Tilly 1990). Esta de-
pendencia ayuda a explicar por qué las formas puramente predatorias de
gobierno son relativamente escasas, ya que incluso los gobernantes mas
codiciosos terminan por aprender que si no colocan limites a sus instintos
depredadores, la produccién se contraera, porque la gente necesita algin
tipo de seguridad que le permita retener parte de los frutos de sus esfuer-
zos (Levi 1988).

El otro caso homdélogo pero en sentido opuesto de la dependencia reci-
proca es mas discutido. Que la economia dependa del Estado tiende a ne-
garse sin mds por los tedricos del libre mercado, que defienden que las
economias de mercado funcionan mejor con una «interferencia» minima
del gobierno (Friedman y Friedman 1980; Hayek 1976[1944]). Los sociélo-
gos de la economia han rechazado esa afirmacion, argumentando que in-
cluso las economias mas orientadas hacia el mercado dependen de
estructuras politicas y juridicas®. Weber (1978[1922]) defendié que la forma
Unica de «capitalismo racional» que habia terminado predominando en
Europa occidental dependia en gran medida de la eficacia de las leyes de
propiedad y de contratos pensadas para garantizar que los beneficios se
generasen primordialmente a través de actividades productivas, y no me-
diante expoliaciones parasitarias?. Recientemente aprendimos de nuevo esa
leccién cuando la aplicacion a Rusia de una «terapia de choque» con el
proposito de facilitar una rapida transicién al capitalismo produjo, no un
capitalismo racional, sino una explosién de criminalidad, como consecuen-
cia de estructuras politicas y juridicas que eran demasiado débiles para
encauzar la actividad empresarial en el interior de canales productivos
(Woodruff 1999; King 2003).

2 Véase también Migdal (2001).

Incluso en economia existen trabajos recientes sobre el papel del Estado en la definicién de los
derechos de propiedad que son mas respetuosos de las funciones econémicas del Estado.
Véase, en particular, Barzel (2002).

4 Véase Swedberg (1998).



CAPITULO9 309

Karl Polanyi (2001[1944]) profundizé el argumento de Weber al mos-
trarnos que las economias de mercado se apoyan en tres insumos criticos
que no puede suministrar la actividad del mercado por si misma. Usé la
expresion bien bdsico ficticio de intercambio econémico para caracterizar a
la tierra, el trabajo y el dinero, porque los tedricos de la economia deben
pretender que estos bienes se producen para la venta en el mercado de la
misma forma que otros bienes (Block 2001). Sin embargo, el trabajo es
simplemente la actividad de los seres humanos, la tierra es la naturaleza
parcelada, y el dinero que circula en las economias nacionales descansa
casi siempre en la «plena confianza y crédito» que tengan uno u otro Go-
bierno. En todos estos casos, la actividad necesaria para regular el sumi-
nistro de estas mercancias ficticias corresponde al Gobierno e implica una
serie de acciones. Regular la oferta monetaria, por ejemplo, supone la crea-
cién de una moneda viable, la actividad de bancos centrales y la supervi-
sion de los bancos y de otras instituciones financieras que determinan la
oferta crediticia. Ajustar la oferta de mano de obra incluye politicas que
influyan en la emigracién y la inmigracion de las personas, junto con poli-
ticas de educacion y tecnologia, y de bienestar disenadas para proporcionar
recursos a las unidades familiares y a los individuos que no cuenten con
suficientes ingresos derivados del empleo. Por ultimo, administrar la ofer-
ta de suelo requiere planificacion medioambiental, politicas de transporte,
politicas agrarias y planificacién de otros usos de suelo. Evidentemente, no
existe ninguna certeza de que el gobierno sea capaz de administrar estas
mercancias ficticias sabiamente; el asunto aqui es méas bien que no existe
una alternativa clara a la accién estatal.

La idea de una actividad constitutiva reciproca entre el Estado y la
economia se expresa a menudo en la formula de que la economia se en-
cuentra incorporada a las estructuras sociales y politicas. Nuestra inten-
cion en este capitulo es profundizar el argumento de la incorporacién de la
economia en el Estado aclarando a qué se incorpora realmente la econo-
mia. El argumento es que las economias de mercado se incorporan a una
sociedad civil que se encuentra estructurada por el Estado y que la socie-
dad civil colabora a su vez a la estructuracion de este altimo®.

La sociedad civil, en nuestra opinién, engloba una variedad de activida-
des asociativas no gubernamentales, entre las que estarian las asociacio-
nes comerciales y las organizaciones fraternales, los sindicatos obreros,
los movimientos de protesta, los partidos politicos y la «esfera publica» en
la cual los ciudadanos forman sus preferencias politicas, entre otras
(Ehrenberg 1999; Habermas 1989; Keane 1988, 1998). Existe una variacion

> En el desarrollo de este argumento nos vemos influenciados por las formulaciones de Burawoy
(2003). También seguimos a Zukin y DiMaggio (1990) en la conceptualizacion de la incorpora-
cion de la economia en la sociedad como una idea que tiene multiples dimensiones, es decir, que
es simultaneamente social, legal, politica y cognitiva. Véase también la critica valiosa de Krippner
(2001) acerca del uso del concepto de incorporacion.
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considerable entre sociedades en relacion con la densidad de la vida asociativa
y las formas particulares en las cuales se estructuran las sociedades civiles
(Putnam 1993, 2000). No obstante, el derecho y otras practicas guberna-
mentales estan profundamente imbricadas en las sociedades civiles; las
estructuras y las responsabilidades de los sindicatos obreros o de las aso-
ciaciones comerciales se configuran por normas juridicas y modelos
institucionalizados de interaccién con los funcionarios del gobierno. Ello
no es un impedimento para que, idealmente, las sociedades civiles reten-
gan suficiente autonomia en relacion con el Estado como para ponerle li-
mites y restricciones importantes al ejercicio de la autoridad
gubernamental. Como han insistido muchos teéricos, la viabilidad de las
instituciones democraticas descansa, en dltima instancia, en la capacidad
de los ciudadanos para la movilizacion politica en el interior de la sociedad
civil (Ehrenberg 1999; Keane 1988).

La materia de la que estd hecha la sociedad civil es la actividad de seres
humanos reales, con vinculos asociativos que se forjan a partir de la vecin-
dad, la etnia, la religién, la clase, el clan y otras clases de identidad. Esos
individuos son simultdaneamente actores econémicos y actores politicos.
En ambas esferas confian en concepciones normativas que descansan final-
mente en el orden de las interacciones. Las normas de reciprocidad, por
ejemplo, facilitan los intercambios econémicos, pero también las transac-
ciones politicas mediante las cuales los ciudadanos otorgan sus votos y los
politicos prometen establecer politicas publicas que satisfagan las necesi-
dades de aquéllos. Una sociedad civil viva, que contenga vinculos asociativos
y concepciones normativas, desempena un papel central en el funciona-
miento efectivo de la economia y del Estado (Evans 1997h).

Al mismo tiempo, nuestra perspectiva rechaza la idea de que fortalecer
la sociedad civil y producir més «capital social» sea suficiente para solucio-
nar los problemas de la sociedad (Smith y Kulynych 2002). Vemos el dina-
mismo de la sociedad civil como una condicién necesaria, pero no suficiente,
para solucionar los problemas politicos y econémicos. Por un lado, se de-
ben crear, diseminar y legitimar nuevas ideas y propuestas sobre politicas
publicas. Aunque eso es mas probable que ocurra en una sociedad en la que
existe una esfera publica vigorosa, el proceso no es en absoluto automati-
co. Las ideas firmemente arraigadas pueden cerrar el espacio politico y
reprimir el desarrollo de nuevas ideas. Es mas, las elites politicas o econé-
micas se resisten a menudo a cambiar las practicas existentes, incluso si
hay presiones considerables de la sociedad civil. Por tanto, las estrategias
que simplemente fortalecen la sociedad civil puede que no consigan provo-
car cambios sociales relevantes.

Un enfoque triangular ayuda a superar las formas de pensar que atri-

buyen el éxito o el fracaso de sociedades concretas para conseguir un ma-
yor desarrollo al funcionamiento de un principio tnico, como por ejemplo,
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la penetraciéon que tengan las fuerzas de mercado o el grado de fortaleza
del Estado. Se sugiere, en lugar de ello, que los éxitos y los fracasos en
relacion con el desarrollo deberian comprenderse en términos de la pre-
sencia o ausencia de sinergia entre la sociedad civil, la economia y el Esta-
do. Ello implica rutas institucionales multiples hacia una economia exitosa
y una gobernanza efectiva (Block 1990). Este enfoque también permite ex-
plicar los resultados de las investigaciones del creciente conjunto de traba-
jos académicos que ha analizado las «variedades del capitalismo», es decir,
las variaciones sistematicas en las practicas institucionales entre diferen-
tes sociedades contemporaneas orientadas hacia el mercado (Crouch y
Streeck 1997; Hall y Soskice 2001b; Hollingsworth y Boyer 1997; Kitschelt
et al. 1999; Orru, Woolsey y Hamilton 1997). Que estas sociedades difieran
en sus relaciones laborales, en la organizacion del sistema financiero, en la
estructura de las empresas o en los sistemas para generar innovaciones no
es el resultado de una légica puramente econémica o puramente estatista;
las diferencias son el resultado de la interaccion histérica compleja entre
el Estado, la economia y la sociedad civil.

No existe ninguna garantia de que esa interacciéon conduzca
automaticamente de una «variedad del capitalismo» que funcione bien a
otra que también lo haga. Las sociedades pueden padecer largos periodos
de crisis institucional en los cuales cualquier iniciativa nueva se ve parali-
zada como consecuencia del bloqueo entre fuerzas sociales competidoras.
Y también pueden experimentar con orientaciones de las politicas publicas
que en ultima instancia se abandonan porque no conducen a ningtn lado
(Polanyi 2001[1944]). Cualquier forma especifica de incorporacion de la eco-
nomia en el Estado puede tener consecuencias positivas y negativas. Las
formas especificas en las cuales la economia se encuentra incorporada a la
sociedad civil, y las conexiones institucionales especificas que se establez-
can entre la sociedad civil y el Estado pueden producir resultados tanto
disfuncionales como funcionales. Seria también erréneo presentar esa in-
corporacion como algo estatico, como algo parecido a una fuerte inercia de
la tradicién que limitara las opciones disponibles para los individuos. Cier-
tamente, el concepto pretende destacar precisamente el hecho de que la
accion econémica individual se encuentra siempre estructurada por cier-
tas visiones y acuerdos institucionales. Pero estas visiones y acuerdos son
dinamicos en las sociedades de mercado. Existen considerables incentivos
para la innovacion y para la construccion de nuevas instituciones que cam-
bien la forma en que la accién econémica se incorpora dentro de la sociedad
civil.

Polanyi (2001[1944]) pretendi6 caracterizar este dinamismo argumen-
tando que las sociedades de mercado se encuentran continuamente
preconfiguradas por dos tendencias conflictivas: la primera es la tendencia
hacia el laissez-faire, a expandir el alcance de los mercados; la segunda es
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la tendencia hacia la proteccion social para limitar el alcance de las fuerzas
de mercado. La tendencia hacia el laissez-faire exige a menudo la expan-
sién y el cumplimiento obligatorio de los derechos de propiedad de los po-
seedores de riqueza, mientras que la tendencia opuesta se centra a menudo
en asegurar los derechos sociales. Polanyi sugiere que ambas tendencias
operan a través de innovaciones institucionales. La New Poor Law (ley
para los pobres) de Inglaterra en 1834 fue un triunfo del movimiento del
laissez-faire, que buscé la institucionalizaciéon de «un mercado de trabajo
libre», eliminando la asistencia en las calles y estableciendo las casas de
pobres como las unicas alternativas frente al empleo pagado (Block y Somers
2003). La intuicion critica de Polanyi fue que incluso aquellos que insistian
en que todo lo que se requeria era dejar a los mercados actuar dependian
del poder del Estado y de las estructuras institucionales para conseguir sus
fines. Poco tiempo después de la New Poor Law, la otra tendencia consi-
guié que se aprobara la Factory Acts (ley de fabricas), que establecia limi-
tes a la duracién de la jornada laboral y un sistema de inspectores para las
fabricas. En resumen, ambas tendencias cambiaron la forma en la que los
mercados de trabajo se incorporaban en ese momento dentro de la socie-
dad civil, y ambas alteraron la interrelacion entre sociedad civil y Estado.

El marco de andlisis de Polanyi, que se basa en esta doble tendencia,
esta abierto a una variedad de criticas. Probablemente destaca de manera
excesiva la fuerza de la tendencia hacia el laissez-faire en algunas de las
«variedades del capitalismo» no anglosajonas, y la idea de expandir el al-
cance del mercado es problematica, porque todos los acuerdos de mercado
exigen de ciertas restricciones sobre a quién se le permite hacer negocios
y qué puede comprarse y venderse®. Sin embargo, la formulacién de Polanyi
sigue siendo todavia muy util para transmitir la idea de que existen dife-
rentes dindmicas en acciéon que pretenden cambiar las formas en que las
actividades econémicas se incorporan a la sociedad civil.

El principal argumento es que la forma de incorporacién cambia a tra-
vés de las innovaciones institucionales. A veces ocurre en gran parte en el
terreno de la sociedad civil, a través de la creacién de nuevas asociaciones
o instituciones con las cuales se pretende organizar o coordinar la activi-
dad econémica (Fligstein 1990). Pero incluso en estos casos, si se quiere
que las nuevas formas duren, tienen que estar apoyadas y legitimadas por
el Estado. Otras veces, la iniciativa proviene del Estado o de practicas de
cooperacion entre actores del Estado y de la sociedad civil (Evans 1995).

6 La mayoria de iniciativas legislativas eliminan y crean simultdneamente oportunidades de merca-
do. Por ejemplo, los esquemas de seguro social reducen la participacién en el mercado laboral
de aquellos que son elegibles para recibir la ayuda publica -lo que Esping-Andersen (1990) ha
denominado «descomodificacion» del trabajo-, pero simultdneamente crean oportunidades
de mercado para aquellos que pueden vender en ese momento mas a aquellos que tienen un
ingreso asistencial del Estado.
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Todas esas innovaciones tienden a reconfigurar la relacién entre el Estado
y la economia. En lugar de ver el éxito econémico como algo enraizado en
una configuraciéon concreta entre Estados y mercados, destacamos la im-
portancia de esta capacidad de reconfiguracion institucional para explicar
por qué algunas sociedades han tenido mas éxito que otras a la hora de
solucionar sus problemas politico-econémicos (Evans 1995, 1997b; Sabel
1994).

En resumen, nuestra perspectiva ofrece una forma de escapar al deba-
te familiar y a menudo estéril entre los defensores del «libre mercado», por
un lado, y los defensores de fortalecer la regulacién efectuada por el go-
bierno y el suministro de bienes publicos, por el otro. Dirige su atencion,
en lugar de ello, hacia las cuestiones cualitativas sobre cémo y por qué
medios deberian articularse los mercados y los Estados, y qué estructuras
y préacticas en la sociedad civil apoyan una sinergia productiva entre los
mismos.

Tres areas sustantivas

Nuestros tres presupuestos son de obvia relevancia para el caso de las
economias en desarrollo y transicionales. Los relatos de los grandes éxi-
tos, incluyendo los extraordinarios avances experimentados por los Esta-
dos desarrollistas de Asia del Este, especialmente por Japéon, Corea del Sur
y Taiwan, no pueden explicarse acudiendo simplemente a la «confianza en
el libre mercado» o «<la acumulaciéon impulsada por el Estado» (Evans 1995;
Wade 1990). El Estado desarrollista debe comprenderse como una innova-
cion institucional cuyo éxito se explica mediante las relaciones intrincadas
que conectan el Estado, la economia y la sociedad civil. Sin embargo, en los
dltimos tiempos los académicos que estudian el desarrollo y las transicio-
nes politicas se han centrado cada vez mas en los numerosos casos de fra-
caso, puesto que en los dltimos veinticinco anos muchos paises han
experimentado tasas de crecimiento deprimentes y reducciones importan-
tes en el suministro de bienes publicos esenciales. Pero, de nuevo, ahi las
perspectivas mas prometedoras para una mejoria giran en torno a las in-
novaciones institucionales que vinculen a la sociedad civil con la recons-
trucciéon de la gobernanza econémica.

Los dilemas contemporaneos de las sociedades industriales avanzadas
exigen un tipo de andlisis similar. Aqui el argumento parte del Estado de
bienestar, del que los liberales defensores del mercado insisten en que, a
través de sistemas sobredimensionados para el suministro de bienes publi-
cos, ha originado las tasas de crecimiento mas lentas y los indices altos de
desempleo experimentados por gran parte de Europa Occidental durante
los dltimos veinte anos en comparacién con Estados Unidos. Por otro lado,
los defensores del Estado de bienestar han insistido en que la provision
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generosa de bienes publicos ha sido una parte crucial en una variedad del
capitalismo, tipo «aleman», que ha producido estdandares de vida mas altos
que los del modelo estadounidense (Albert 1993). En el momento actual, el
debate se encuentra en un punto muerto. Por un lado, un volumen cre-
ciente de investigaciones empiricas no ha podido demostrar la afirmacién
de que el desempefio econémico europeo haya sido peor a causa de la pro-
vision generosa de bienes publicos realizada por el Estado de bienestar
(Huber y Stephens 2001; 2005; Lindert 2004; Swank 2002; Wilensky 2002).
Por el otro, es también obvio que algunos de los Estados de bienestar euro-
peos mas generosos se han visto obligados a echar marcha atras, o lo esta-
ran en el futuro, debido a que los actuales niveles de beneficios sociales son
simplemente insostenibles (Huber y Stephens 2001). Nuestra perspectiva
presta atencion principalmente, no a la cuestién cuantitativa acerca de la
expansion o la contraccion del Estado de bienestar, sino a las innovaciones
institucionales que modifican las formas de suministro de bienes publicos a
medida que las sociedades luchan por redefinir los fines del Estado de bien-
estar.

Finalmente, en el nivel global de analisis, la necesidad de innovaciones
institucionales es cada vez mas obvia, al igual que lo es la importancia de
analizar los vinculos novedosos entre Estado, sociedades civiles y econo-
mia que determinan las posibilidades para una gobernanza econémica glo-
bal efectiva. Las crisis de las economias de Asia del Este entre 1997 y 1998
permiten intuir la fragilidad de las formas actuales de gobernanza econé-
mica supranacional y exponen el potencial de que ocurran fracasos de pro-
porciones catastréficas (Soros 2002; Stiglitz 2002). Es mas, pensamos que
estos peligros se ven intensificados por una corriente de opiniéon que abra-
za una variante contemporanea del «utopismo de mercado»: la creencia en
que la autorregulacién del mercado global puede ser la base de una econo-
mia mundial viable. Evitar un regreso a la «economia de la depresién»
(Krugman 1999) depende de la capacidad de los Estados y de la sociedad
civil de construir nuevas formas de gobernanza global. Mientras que se
podria hablar de la aparicién de una sociedad civil global s6lo como una
tendencia emergente, la bifurcacién entre el Foro Econémico Mundial y el
Foro Social Mundial, que ya estd implicita en sus propios nombres, sugiere
la diversidad de fuerzas sociales que estan atentas a estas cuestiones. Am-
bas organizaciones, de manera muy distinta, representan los esfuerzos por
escapar al utopismo del mercado y construir nuevas formas de gobernanza.
Por definicion, todos estos esfuerzos para la construccion de regimenes de
gobernanza global son esfuerzos de innovacién institucional, pero entran
directamente en conflicto con la légica del neoliberalismo global que impo-
ne un tipo de «monocultivo institucional» que constrine severamente las
posibilidades de innovacién en el interior las sociedades y también en el
nivel superior de las relaciones entre sociedades.
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LAS SOCIEDADES EN ViAS DE DESARROLLO Y
TRANSICIONALES

El desarrollo transforma las estructuras politicas, econémicas y socia-
les, creando nuevas bases para la productividad, y permitiendo idealmente
que las personas «lleven el tipo de vida que valoran por buenas razones»
(Sen 1999)". Definido de esta forma, el «desarrollo» es el problema arquetipico
para las teorias del Estado y la economia. Hoy se acepta como canon que el
desarrollo se produce esencial y principalmente en torno a las transforma-
ciones institucionales, en lugar de ser sé6lo crecimiento o acumulacién de
capital®. El analisis pionero de Douglas North (1981) sobre el desarrollo
comparado de los primeros paises industriales ejemplifica el «giro
institucional». En la vision de North de la expansién de los mercados, es
fundamental el papel del Estado para el suministro de normas y leyes que
definan y protejan los derechos de propiedad. Al destacar la importancia de
las normas sociales informales a la hora de promover (o impedir) el desa-
rrollo, también deja claro que los mercados no pueden separarse de la so-
ciedad.

Al igual que North, Polanyi y Gerschenkron son ejemplos de la pers-
pectiva institucional acerca de la dinamica del desarrollo en el contexto
europeo. Para Polanyi (2001[1944], 146), «el camino hacia el libre mercado
(en Inglaterra) se abrié y se mantuvo abierto gracias al enorme incremen-
to de un intervencionismo continuo, organizado centralmente y controla-
do». En resumen, la construccion del «libre mercado» fue una innovacion
institucional que requeria la participacion activa del Estado. Gerschenkron
(1962) profundizé ese argumento, mostrando que las innovaciones
institucionales fueron insuficientes para los paises «desarrollistas tardios»
como Alemania y Rusia. Al carecer de capitalistas individuales que fueran
capaces de asumir los riesgos en el nivel requerido por la tecnologia mo-
derna, estos paises dependieron del Estado, no sélo para construir los mer-
cados, sino también para que aquél funcionara como banca de inversién y
asumiera los riesgos empresariales.

En el periodo posterior a la Segunda Guerra Mundial, incluso las nacio-
nes ricas del Norte parecieron reconocer que se requeriria de innovacion
institucional adicional si se queria expandir el desarrollo al Sur. El desa-
rrollo se convirtié en un proyecto ideolégicamente explicito® debido a qu
las naciones de Asia, Africa y Latinoamérica enfrentaban obstdculos im-
portantes. La distancia competitiva entre sus economias y las del Norte

7 Esta seccion se basa profusamente en Evans (2001).

8 Cfr. Rodrik et al. (2002); Evans (2002).
9 Véase McMichael (2000).
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industrializado era mayor que la que enfrentaron los dltimos paises euro-
peos en incorporarse a la industrializacién. Sus elites locales politicamente
dominantes estaban ligadas a estructuras agrarias que preservaban el pri-
vilegio, sacrificando la productividad, y no existia ninguna razoén por la cual
pudiera esperarse que emergieran elites empresariales «de manera natural».

Si el sector manufacturero debia ocupar un lugar junto a la agricultu-
ra, los fabricantes locales necesitaban inversiones publicas en produccion
de energia y transporte, y proteccion frente a las importaciones de los
paises ricos. Los inversores privados se enfrentaban también a un proble-
ma de accion colectiva. La inversién en fabricaciéon tenia mas sentido si
otros empresarios locales realizaban inversiones complementarias que pro-
porcionaran los recursos necesarios. Si no ocurria asi, las inversiones pa-
recian quijotescas. Albert Hirschman (1958) proporcioné una visién elegante
del tipo de innovacién institucional que podia alterar las percepciones so-
ciales prevalecientes de las oportunidades econémicas. Para Hirschman
(p. 35), el problema esencial era despertar el espiritu empresarial, entendi-
do simplemente como «la percepcion de las oportunidades de inversion y
su transformacion en inversiones reales». El Estado deberia ayudar a esti-
mular a los capitalistas privados para que asumieran su papel, y para ello,
ademads de suministrar infraestructuras, deberia asegurar a los empresa-
rios individuales que sus iniciativas constituian parte de un conjunto mas
general de decisiones de inversién que se reforzaban mutuamente.

Durante los afios cincuenta y sesenta, las estrategias institucionales
«<hirschmanianas» funcionaron para paises del Tercer Mundo tan diferen-
tes como India y Brasil, al estimular la aparicién de elites industriales
locales y producir tasas impresionantes de crecimiento econémico. Sin
embargo, hacia finales de los afios setenta, las estrategias para el desarro-
1lo en Africa, Latinoamérica y Asia del Sur estaban fallando. A pesar de una
industrializaciéon impresionante (Arrighi, Silver y Brewer 2003), las impor-
taciones crecian mas rapido que las exportaciones, creando problemas en
la balanza de pagos. Al mismo tiempo, los gastos del Estado sobrepasaban
sus ingresos, creandose problemas fiscales y produciéndose una deuda ex-
terna gigantesca. La transformacion industrial era claramente insuficien-
te para proporcionar a la mayoria de los ciudadanos del Sur la posibilidad
plena de «llevar la vida que valoraban por buenas razones».

Una de las razones por las cuales el «proyecto desarrollista» de los anos
cincuenta y sesenta fracasé y no proporcioné aquello que prometia fue que
su éxito requeria de politicos y legisladores estatales capaces y benévolos,
que pudieran separar los fines colectivos de los intereses particulares de
los actores privados de las elites. Una vez que los proyectos para el desa-
rrollo comenzaron a fracasar, esa premisa se cuestioné rapidamente. Los
lazos que ataban a los actores estatales con las elites locales y con la socie-
dad civil parecian ser una forma perversa de incorporacién de la economia
a la sociedad civil, «contraria al mercado», en lugar de un medio para gene-
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rar un mayor espiritu empresarial. Las politicas estatales que protegian a
los empresarios locales de la competencia extranjera llevaron a los indus-
triales a concentrarse en la busqueda improductiva de favores politicos, en
lugar de en la competitividad (Krueger 1974). Al mismo tiempo, el proyecto
del desarrollo se veia como un instrumento para convertir en victimas a
todos aquellos que carecian de conexiones fuertes con el Estado y, especial-
mente y por desgracia, al campesinado (Bates 1981). En su versiéon mas
exagerada, los Estados predatorios, como el Zaire de Mobutu, eran
agregaciones de elites autointeresadas que se quedaban con el excedente
de la produccién de la sociedad en su propio beneficio, en lugar de propor-
cionar los bienes colectivos necesarios para el crecimiento o la proteccion
social.

Hay que reconocerle bastante méritos a esta critica, pero la conclusién
simplista en relacién con las politicas publicas que arrojan algunos de esos
juicios, es decir, que la solucién era el retorno al laissez-faire, estaba clara-
mente equivocada. En el momento en el que la primera generacién de
«proyectos desarrollistas» estaba comenzando a mostrar signos de agota-
miento, un nuevo modelo de innovacion institucional, que se alejaba igual-
mente de la nocién utépica de mercados independientes de la sociedad,
estaba surgiendo en otros lugares. Siguiendo los pasos de Japén, otros pai-
ses asiaticos, como Corea, Taiwan y Singapur, estaban alterando llamati-
vamente su posiciéon en la jerarquia econémica mundial, desafiando la
supremacia industrial del Norte con tasas de crecimiento seis veces supe-
riores a las de la Revolucion Industrial. Aun mas impresionante era que el
nuevo modelo iba més alla de la acumulacién. Las inversiones publicas
impulsaron crecimientos rapidos de los niveles de educaciéon y mejoras en
la salud publica.

Este nuevo conjunto de «Estados desarrollistas» también comporté es-
trechas conexiones entre la economia, el Estado y ciertos sectores de la
sociedad civil, pero, al igual que antes, el éxito requirié de la innovacién
institucional. Aunque estas innovaciones dependian incuestionablemente
de una confluencia unica de caracteristicas estructurales sociales y cultu-
rales de caracter local, insertadas en un contexto geopolitico concreto, po-
dian también extraerse caracteristicas analiticas de relevancia mas general.
A partir del andlisis de Japén realizado por Johnson (1982), se género un
sorprendente grado de consenso dentro de una numerosisima obra acadé-
mica acerca de qué es lo que hizo que el modelo funcionara. Entre esos
trabajos, algunos estaban inspirados por la economia politica orientada
institucionalmente!®, otros por la economia del desarrollo dominante y
aun otros por la idea de la comunidad politica internacional*?.

0 Véanse, por ejemplo, Akyiiz (1999); Amsden (1989); Chang (1994); Wade (1990).
" Véase Meier y Rauch (2000, capitulo 9).
12 Véase World Bank (1997).
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Los «paises milagro de Asia del Este» se relacionaron intensamente
con los mercados globales y conectaron a su vez el Estado y la sociedad civil
mediante la «<autonomia incorporada», la capacidad paraddjica de mante-
ner la autonomia en relacién con las elites privadas y desarrollar simulta-
neamente vinculos cercanos con ellas (Evans 1995). Como en el anterior
proyecto desarrollista, la inversién del Estado en infraestructura moderna
esencial se combiné con subsidios y una proteccion selectiva contra la com-
petencia externa. La gran diferencia, como destaca Amsden (1989), era la
capacidad del Estado de hacer que su apoyo dependiera de que las elites
locales generaran una capacidad industrial que fuera internacionalmente
competitiva.

La posibilidad del Estado de estar conectado a las elites econémicas
privadas, conservando al mismo tiempo su independencia respecto a ellas,
dependia a su vez de la presencia de burocracias estatales coherentes y
capaces, cimentadas en la contratacion meritocratica, y con carreras admi-
nistrativas que ofrecian remuneraciones a largo plazo comparables a las
disponibles en el sector privado. Estas caracteristicas basicas del Estado
predicen un crecimiento econémico mas rapido no sélo en Asia del Este,
sino en un conjunto grande de paises en vias de desarrollo (Evans y Rauch
1999).

Nada de lo anterior permite afirmar que Asia del Este hubiera descu-
bierto una férmula que asegurase una relacién dindmica y productiva en-
tre economia, Estado y sociedad civil. Como revelaron las crisis financieras
de 1997 y 1998, estos Estados desarrollistas no se podian permitir dormirse
en los laureles mas de lo que lo hicieron sus predecesores. Ciertamente,
todavia persisten los beneficios de las innovaciones institucionales que po-
dian encontrarse en el modelo de la «autonomia incorporada». Corea,
Singapur y Taiwan contindan teniendo un crecimiento superior a la media
en relacion con casi todos los paises del Sur Global (o, para el caso, también
en relacién con los paises del Norte). Estos casos de Asia del Este nos
ofrecen una leccién doble. Por un lado, nos muestran la magnitud de los
beneficios que pueden derivarse de encontrar formas mas efectivas de co-
nectar el Estado, la economia y la sociedad civil. Al mismo tiempo, dejan
claro que, a menos que se reinvente periédicamente esa relacion triangu-
lar, incluso el desempeno mas exitoso en términos de desarrollo se deterio-
rara con el pasar del tiempo. El desafio para los analistas es intentar
identificar el siguiente grupo de innovaciones, como las que aparecen, por
ejemplo, en el trabajo de O’Riain (2004) sobre el «<Estado desarrollista orga-
nizado mediante redes».

*  Véase nota del traductor en p. 250.
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Los casos «transicionales»

Si prestamos ahora atencién a los paises transicionales, se podria espe-
rar un conjunto muy diferente de hallazgos y conclusiones. Mientras que
el aislamiento relativo de los mercados globales era una de las caracteris-
ticas definitorias esenciales en los paises organizados a través del socialis-
mo de Estado, que hoy llamamos «transicionales», los Estados y las
estructuras sociales del Sur Global son el producto de siglos de integracion
en la economia capitalista mundial. El grado en el cual la experiencia de
los paises transicionales refuerza las conclusiones extraidas de los casos de
los paises en vias de desarrollo es, por tanto, asombroso.

Rusia, uno de los dos casos «transicionales» mas importantes, demues-
tra las carencias que se generan cuando se intenta implantar la economia
de mercado sin pensar cuidadosamente acerca de cémo se conectara con
las estructuras sociales y con otros Estados. Aterrorizados por la idea de
que el Estado soviético constituido sobre la base del partido tnico pudiera
sobrevivir, los «reformistas» rusos y sus patrones occidentales intentaron
imponer los formalismos de las reglas de mercado occidentales tan rapido
y profundamente como fuera posible. Los resultados no sélo fueron lamen-
tables desde el punto de vista de la preservacion de la protecciéon social,
sino que también fracasaron en producir las transformaciones econémicas
que mejoraran la productividad y tuvieron, en cambio, efectos perversos a
la hora de conseguir normas juridicas y un orden social efectivos!®.

China y Vietnam nos proporcionan casos contrastantes, que sugieren
que la construccién de hibridos institucionales innovadores a partir de es-
tructuras sociales locales permite una transicion mas efectiva. La mayor
participacion en los mercados globales y los cambios internos hacia econo-
mias de mercado se han combinado con la precaucion en la apertura de los
mercados de capital, la preservacion obstinada de las estructuras estatales
previas y los esfuerzos por evitar la erosion total de la sociedad civil socia-
lista. El resultado es una relacién triangular hibrida caracteristica, que ha
producido tasas de crecimiento veloces (tras algin tiempo de espera en el
caso de Vietnam).

China y Vietnam muestran que las disciplinas y los incentivos de mer-
cado pueden ser una fuente de nuevo dinamismo en sistemas que habian
estado dominados por una organizacién estatal totalitaria. Sin embargo, es
esencial ver que la vieja estructura estatal continué proporcionando la su-
ficiente disciplina sobre los actores de mercado como para prevenir la emer-
gencia del capitalismo predatorio, al estilo mafioso, como ocurrié en Rusia.
Nee (2000, 64) destaca la «actuacién crucial del Estado para establecer una
economia de mercado» en el caso chino. De hecho, se podria argumentar

13 Cfr. King (2002); King y Szelényi (2005)



320

EL ESTADO Y LA ECONOMIA

que estos dos éxitos asiaticos transicionales no son sino una variacién del
éxito anterior del capitalismo de los «Tigres asiaticos», que también fueron
ejemplos de como yuxtaponer a estructuras estatales anteriormente tota-
litarias una participacién mayor en los mercados internacionales, preser-
vando simultdneamente con firmeza la participacién del Estado.

La comparacién de los dos paises mas grandes del mundo, China e
India, subraya el grado en el cual los paises en vias de desarrollo y
transicionales permiten extraer lecciones comunes. En ambos casos, orga-
nizaciones estatales relativamente fuertes y grandes (aunque no agiles)
han permitido la adaptacién parcial al liberalismo global de mercado y me-
jorado su desempeno econémico como resultado de ello. Al mismo tiempo,
estos paises han escapado, al menos hasta ahora, al destino de los «partida-
rios fanaticos» del mercado, como Argentina entre los paises en vias de
desarrollo y Rusia entre los transicionales.

China y la India no son ciertamente modelos que puedan copiarse facil-
mente o que carezcan de defectos. El éxito del nuevo romance de China
con los mercados ha dependido en parte del hecho de haber heredado las
ventajas de una distribucién del ingreso muy igualitaria y de un suminis-
tro excepcional de bienes colectivos considerando su nivel de ingreso. Por
cuanto tiempo persistiran los frutos de esta herencia no es claro. Las des-
igualdades crecientes entre las areas rurales y urbanas, y entre la costa
del sudeste y el interior del pais no pueden sino generar tensiones sociales
graves. Si se combina con la legitimidad decreciente del partido gobernan-
te, y la confusion normativa introducida al intentar mantener el «leninis-
mo capitalista», no puede asumirse la sostenibilidad de la trayectoria actual
de China. El caso de la India es parecido. Antes de que ocurriera el movi-
miento actual hacia el liberalismo de mercado, el caparazon pesado y confuso,
aunque sorprendentemente efectivo, de la democracia secular de la India
consiguié mantener la estabilidad politica durante medio siglo. Las ansie-
dades, incertidumbres y desigualdades mayores que son inherentes a las
arriesgadas relaciones contemporaneas entre Estado y economia, menos
protectoras, pueden suponer una amenaza para el sistema politico indio
semejante a la de las disparidades sociales crecientes en China. Los llama-
tivos casos recientes de violencia comunitaria y el mayor tono sectario del
debate politico en la India insintian que se requerird una reinvencién mas
profunda de su programa politico en el futuro.

4 El contraste entre las agonias de Rusia y los relatos de éxito en las transiciones de Hungria,
Polonia y la Republica Checa refuerza la hipdtesis de que el hibridismo construido localmente
produce mejores resultados que el monocultivo institucional. Cfr. Stark y Bruszt (1998).
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La politica de la innovacion institucional

Si el éxito en el desarrollo exige la reinvencion continua de la relacién
triangular que conecta el Estado, la economia y la sociedad civil, estamos
entonces frente a un problema institucional y politico al mismo tiempo. A
pesar del hecho de que la democracia es uno de los pilares centrales de la
ideologia global contemporanea, los modelos actuales de gobernanza eco-
némica en el Sur Global no son proclives a construir conexiones més efec-
tivas entre la sociedad civil y el Estado. E1 modelo politico que se sigue
globalmente combina la suposicién de que los mercados globales son la
mejor fuente de disciplina politica para los Estados manirrotos, con otra
suposicién, extranamente «estatalista», de que las instituciones para la
gobernanza global externas, «parecidas al Estado», arraigadas en las socie-
dades y las estructuras de poder del Norte industrial, seran los agentes
mas efectivos de cambio institucional en los paises del Sur.

Los resultados han sido esfuerzos por imponer versiones «de molde» de
las instituciones de los paises avanzados. El «<monocultivo institucional»
(Evans 2002) ignora la légica basica de la incorporacién de la economia en
la sociedad. Produce «lunas de miel» ocasionales, durante las cuales el
entusiasmo de los inversores de los paises ricos genera una entrada breve
de flujos financieros, pero hay poca evidencia de que eso funcione como
estrategia para el crecimiento, por no decir nada de como estrategia para
el desarrollo. De nuevo, Argentina nos ofrece un caso especialmente lla-
mativo. Ni la disciplina econémica impuesta por una apertura completa a
la competencia de bienes e inversores extranjeros, ni el «compromiso crei-
ble» del Estado con el mantenimiento del valor de la moneda, bastaron
para convencer a las elites privadas locales y globales de que hicieran las
inversiones necesarias para expandir las actividades productivas locales.

;Cual es la alternativa? Puesto que ya hemos visto que el Estado
desarrollista es una herramienta politica cada vez menos eficiente, jexiste
alguna posibilidad de que la sociedad civil pueda compensar la capacidad
disciplinaria inadecuada que muestran los mercados y los Estados? Mas
especificamente, ;es utépico pensar en alguna clase de «disciplina demo-
cratica», de abajo hacia arriba? A pesar de la hegemonia retérica de la
democracia electoral, el Estado de las instituciones democraticas a nivel
nacional es descorazonador. Puesto que la autonomia politica esta limita-
da, el éxito electoral no garantiza ningun éxito en la formulacién de nue-
vas politicas publicas que reconfiguren la relacion triangular entre el Estado,
la economia y la sociedad civil. El resultado natural es el desencanto popu-
lar creciente con el proceso electoral. De hecho, los liberales partidarios
del mercado sospechan que la politica democratica conduce a una manipu-
lacion populista que distrae recursos no productivos hacia los gastos del
Estado de bienestar o hacia la corrupcion sin més. Sin embargo, si parti-
mos del presupuesto de que la participacion de la sociedad civil es esencial



322

EL ESTADO Y LA ECONOMIA

para el funcionamiento efectivo del Estado y para el éxito en el desarro-
Ilo'5, entonces el caracter anémico de la democracia contemporanea es un
problema real.

A pesar de todo lo anterior, existen algunos experimentos prometedo-
res en el nivel local. Al menos dos casos muy diferentes, el del Estado de
Kerala en la India y el de la ciudad de Porto Alegre en Brasil”, han atraido
la atencién hacia el establecimiento de instituciones democraticas
deliberativas. Estas instituciones, a su vez, han funcionado efectivamente
para disciplinar a las elites estatales, reducir la corrupcién e incrementar
la eficacia en el suministro de servicios publicos!®. Infortunadamente, no
existen pruebas de que estas innovaciones puedan extenderse con anélo-
gos efectos a las elites privadas, y no es claro cémo podrian «superar el
nivel local» para proporcionar soluciones més generales al problema de la
«disciplina». No obstante, siguen siendo ejemplos esperanzadores en un
panorama en el cual parece haberse atrofiado la imaginacién institucional.
Seria irénico, de hecho, si en la era de la globalizacién lo local terminara
siendo el lugar por excelencia de la necesitada innovacién institucional.

En conjunto, los casos de los paises en vias de desarrollo y transicionales
subrayan la hipétesis de que tomarse en serio la incorporacién de la econo-
mia en la sociedad significa rechazar las formulas simples «altamente
modernistas» de la organizacion de los Estados y los mercados (Scott 1998).
Los resultados deprimentes de la ola actual de monocultivo institucional
sugieren que las imposiciones formulistas de instituciones al Sur Global es
probable que socaven los niveles ya precarios de proteccién social, sin pro-
ducir ninguna aceleracién compensatoria en las tasas de crecimiento. Los
primeros «Estados desarrollistas» que aparecieron después de la Segunda
Guerra Mundial funcionaron durante un tiempo. Los Estados desarrollistas
de Asia del Este funcionaron mejor y por mas tiempo. El extrano capitalis-
mo hibrido de China y Vietnam también ha producido resultados impresio-
nantes. Ninguna de estas formas institucionales es una solucién
permanente. Deben verse todas ellas como plataformas temporales sobre
las cuales construir el siguiente conjunto de innovaciones.

Esta vision de la innovacién institucional hace surgir una pregunta
obvia: ;se aplica sé6lo al Sur Global y a los paises transicionales, o es un
marco general? Defendemos que se aplica igualmente bien al Norte indus-
trial avanzado, aunque los fines se definen menos en términos de «desarro-
llo» y més en términos de preservar y expandir la calidad de vida asociada
con el «Estado de bienestar».

> Cfr. Migdal, Kohli y Shue (1994); Evans (1997b).
*  Véase el capitulo

16 Véanse Heller (2001); Fung y Wright (2003); Baiocchi (2003).
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EL ESTADO DE BIENESTAR

En las sociedades desarrolladas, los debates en torno al Estado de bien-
estar utilizan argumentos acerca de la estrategia 6ptima para el desarrollo
que transcurren muy cercanos y en paralelo a los que presentamos para
las sociedades en vias de desarrollo y transicionales. Por un lado, los libe-
rales partidarios del mercado insisten en que el suministro estatal de
bienestar interfiere con el funcionamiento efectivo de los mercados
(McKenzie y Lee 1991; Friedman 1999). Por el otro, los defensores del
desarrollo producido por el Estado de bienestar generalmente se concen-
tran en los resultados politicos y sociales negativos que se producen cuan-
do las sociedades dependen unicamente de los procesos de mercado para
asignar el ingreso (Kuttner 1996; Piven y Cloward 1997). Sin embargo,
durante mas de un siglo de este debate, tanto los criticos como los defenso-
res del Estado de bienestar han compartido la premisa subyacente de que
los Estados y los mercados son esferas analiticamente separadas, cada una
de las cuales con su propia légica auténoma. En los anos setenta, este
dualismo compartido produjo un cierto nivel de convergencia en los argu-
mentos entre los liberales partidarios del mercado y los defensores del
Estado de bienestar situados en la izquierda politica. Los tedricos del mer-
cado argumentaban que «el exceso de democracia» habia llevado a los poli-
ticos a expandir el gasto del Estado de bienestar mas alla de los niveles
sostenibles, y que se requerian recortes importantes para restaurar la sa-
lud de la economia (Bacon y Eltis 1976; OECD 1977). Los analistas de la
izquierda argumentaban que las légicas enfrentadas de legitimacion y acu-
mulacion son las que habian producido una expansién insostenible en la
provisién de bienes publicos, que necesitaba, o un recorte severo, o una
ruptura definitiva con la l6gica del capitalismo (Habermas 1975; O’Connor 1973).

Pero estas aseveraciones demostraron ser predicciones tremendamen-
te inexactas. Las naciones de Europa occidental habian gastado mucho més
que Estados Unidos en mantener el Estado de bienestar, y hay pocas sefia-
les de que se esté acortando esa distancia en el gasto (Huber y Stephens
2001). Durante un tiempo, fue posible argumentar para los analistas que
los europeos estaban usando una variedad de medidas proteccionistas para
aislar sus economias de las consecuencias negativas para la eficiencia eco-
némica que producia el gasto del Estado de bienestar. Pero durante los
anos ochenta y noventa, los procesos de «globalizacién» erosionaron algu-
nas de las medidas proteccionistas esenciales en Europa. En teoria, a me-
dida que los inversores europeos se vieran libres de los controles que
restringian su capacidad para enviar capitales al extranjero y se redujeran
las barreras comerciales, aquellas naciones con compromisos con el Esta-
do de bienestar grandes y costosos comenzarian a pagar un precio méas
visible por sus elecciones ineficientes. Al enfrentarse a oleadas de bienes
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importados de economias mas dinamicas y a salidas constantes de capital
inversor en busqueda de tasas de retorno mas elevadas, estas sociedades
se verian obligadas a reducir el gasto en el Estado de bienestar para incre-
mentar la eficiencia econémica!’. Sin embargo, una serie de estudios ha
encontrado que las grandes diferencias en gasto en el Estado de bienestar
entre Estados Unidos y Europa occidental persistieron durante la segunda
mitad de los anos noventa (Huber y Stephens 2001; Wilensky 2002). Un
estudio disenado para comprobar el impacto especifico de la globalizacion
concluye que «el analisis precedente ofrece pocas pruebas que demuestren
la creencia convencional de que una mayor movilidad del capital se en-
cuentra sistemdaticamente relacionada con recortes, retiradas y
estructuracion neoliberal del Estado de bienestar contemporaneo» (Swank
2002, 117). Es mas, existe poco apoyo para la afirmacion de que la genero-
sidad del Estado de bienestar deprima las tasas de crecimiento econémico
(Lindert 2004).

Los resultados de estas investigaciones destacan la necesidad de un
analisis del gasto en el Estado de bienestar que comience, no a partir de la
dualidad entre Estado y economia, sino del reconocimiento de que el Esta-
do y la economia son reciprocamente constitutivos. Desde esa perspectiva,
el gasto del Estado de bienestar no se estudia simplemente como un costo
que se impone sobre la economia, sino como un insumo vital para los pro-
cesos econémicos centrales (Block 1987a). Obras académicas recientes so-
bre «variedades del capitalismo» han comenzado a desarrollar ese
argumento. Alemania y Suecia son ejemplos de sociedades que han con-
centrado sus industrias manufactureras en la produccién de calidad
diversificada (PCD), es decir, en productos complejos que requieren altos
niveles de capacidad y de compromiso de los trabajadores. Como conse-
cuencia, altos niveles de gasto del Estado de bienestar en pensiones, des-
empleo y programas de formacion y reeducacion son un ingrediente critico
de la cooperacion necesaria entre los gestores de las empresas y los traba-
jadores para la PCD (Estévez-Abe, Iversen y Soskice 2001; Hall y Soskice
2001a; Soskice 1999; Streeck 1992, 1997). Estos casos contrastan fuerte-
mente con los Estados de bienestar menos generosos, como el Reino Unido
y Estados Unidos, en los cuales la PCD es mucho menos relevante para el
sector econémico. Pero incluso en estos Estados menos generosos, el su-
ministro de bienes publicos tiene una importancia critica para el funciona-
miento efectivo de la economia. Por ejemplo, los esquemas de pensiones
de vejez pueden entenderse como una forma de inversién productiva por-
que la reduccion de la inseguridad econémica para los ancianos tiene con-
secuencias positivas para los trabajadores en edad laboral 6ptima. Reduce

7" Scharpf (1991) fue un pionero al anticipar las tensiones que introduciria la globalizacién en los
Estados de bienestar europeos.
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simultdneamente la carga econémica de cuidar a los padres que envejecen
y les proporciona a los trabajadores un sentido palpable de seguridad acer-
ca de su propio futuro. Ambos efectos ayudan probablemente a mantener
niveles de cooperacién mas altos entre los empresarios y los administrado-
res de las empresas (Block 1990, 82-85).

Pero si los Estados de bienestar proporcionan insumos econémicos pri-
mordiales, entonces la discusién acerca del Estado de bienestar no deberia
restringirse, como a menudo se ha hecho, a las sociedades desarrolladas
mas ricas. Deberiamos esperar encontrar fuertes presiones para conseguir
expandir el suministro de bienes publicos en las sociedades en vias de desa-
rrollo, como de hecho ocurre. En los dltimos tiempos, paises industrializados
como Taiwan y Corea del Sur han ido expandiendo sus Estados de bienes-
tar, aunque no siempre siguiendo los modelos europeos o estadounidense
(Aspalter 2001; Tang 2000). Y existe una discusién cada vez mayor acerca
de como las naciones mas pobres en vias de desarrollo pueden hacer mas
por estabilizar el ingreso entre los grupos mas pobres de su poblacién, a
medida que se ha hecho evidente que esta inestabilidad en el ingreso es un
obstaculo para el desarrollo (Lustig 2001). La ironia es que las politicas de
«estabilizacion» impuestas a los paises en vias de desarrollo por el Banco
Mundial y el Fondo Monetario Internacional son responsables de algunos
de los mayores impactos negativos en el ingreso experimentados por las
unidades familiares en el mundo en desarrollo (Lustig 2001). Como expli-
caremos luego, ésta es otra de las razones importantes por las cuales las
estructuras actuales de gobernanza global son hoy objeto de fiera
oposicioén.

Una explicacion del desarrollo en el Estado de bienestar

Para ir mas alla del andlisis dualista del Estado de bienestar se requie-
re también pensar en las condiciones en las cuales se desarrollaron dichos
Estados. A menudo los criticos y los defensores del Estado de bienestar
invocan una explicacion basada en el poder de clase, en la cual la oferta de
bienes del Estado de bienestar se ve como una victoria del movimiento
obrero, bien directamente a través de los partidos socialdemécratas, bien
indirectamente a través de los partidos politicos que luchan por contener
la influencia de los movimientos obreros (Korpi 1983). Seria equivocado
contar esta historia sin reconocer la importancia fundamental de los movi-
mientos obreros (Hicks 1999), pero el trabajo académico mas reciente ha
hecho mucho més compleja esa historia. Uno de los factores de compleji-
dad es reconocer que mientras la iniciativa favorable al Estado de bienes-
tar ha provenido tradicionalmente de los movimientos o lideres obreros,
los intereses de las empresas, han tenido directa e indirectamente, a menudo
papeles muy activos en conformar las formas institucionales concretas en
que se manifiesta el Estado de bienestar (Mares 2001; Swenson 1997, 2002).
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Otro factor de complejidad es el reconocimiento de los procesos constantes
de ajuste y adaptacion a través de los cuales administraciones estatales
sucesivas, guiadas por criterios politicos, modifican el disefio y la organiza-
cion de los programas concretos del Estado de bienestar. A menudo ello
ocurre mediante la alternancia de partidos politicos. Cuando el partido que
ha estado en la oposicion llega al poder, puede rechazar algunos elementos
de las iniciativas del Estado de bienestar del partido que gobernaba antes y
retener otros, produciéndose a lo largo del tiempo una especie de mecanis-
mo de seleccion evolutivo (Glyn 2001; Pierson 1996).

Ambos factores de complejidad son consistentes con situar a la socie-
dad civil en el centro del andlisis de los Estados de bienestar. No es un
unico grupo, como el representado por el trabajo, sino la disposicién de los
diferentes grupos dentro de la sociedad civil, entre los que estan los traba-
jadores, los empresarios y otros grupos de interés, el que ha producido las
distintas distribuciones para la provisién de bienes publicos en los diferen-
tes paises. Pero es también en la esfera publica donde las sociedades se
pronuncian abiertamente acerca de cuédles son los programas del Estado de
bienestar que estan funcionando, cudles requieren ser redisenados o re-
chazados y cudles son las mejores formas de financiar los bienes suminis-
trados por el mismo. Probablemente es a través de esos debates en la esfera
publica, por ejemplo, que la mayoria de las sociedades europeas han optado
por financiar los costosos Estados de bienestar de tal manera que no im-
pongan una fuerte carga fiscal en los intereses del mundo de los negocios.
Pero ha sido también mediante un proceso de consulta continuo entre or-
ganizaciones importantes de empresas y trabajadores que los grupos em-
presariales han terminado comprendiendo algunas de las consecuencias
productivas de los programas del Estado de bienestar. Por tanto, es en la
sociedad civil concreta que los diversos grupos terminan percibiendo sus
propios intereses particulares. Las consecuencias pueden ser una intensa
polarizacion en relacion con el gasto realizado por el Estado de bienestar,
pero también compromisos de clase efectivos y duraderos.

Las instituciones del Estado de bienestar son también un caso paradig-
matico del proceso dindmico por el cual los limites entre sociedad civil y
Estado se estan renegociando constantemente. Por ejemplo, un tipo co-
mun de seguro de desempleo, como es el sistema Ghent, que da la respon-
sabilidad de administrar los fondos a los sindicatos obreros, ha sido un
elemento importante para conseguir altos indices de densidad sindical en
algunos paises (Swenson 2002). En términos més generales, los programas
especificos del Estado de bienestar ayudan a menudo a construir bases
politicas que se constituyen luego en las principales defensoras de esos
mismos programas en las contiendas electorales. Ademas, los programas
del Estado de bienestar, desde las primeras iniciativas de salud publica que
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aparecieron en Europa Occidental, pueden verse como parte del proceso
por el cual los Estados buscan influenciar y controlar el comportamiento
de los ciudadanos (Foucault 1977; Scott 1998). Mas recientemente, los teé-
ricos del «<nuevo paternalismo» han reciclado un tema muy viejo: lo desea-
ble es que los Estados estructuren la ayuda publica de manera que aleje a
sus receptores de viejos habitos como la promiscuidad sexual y la falta de
disciplina de trabajo (Mead 1986; Block y Somers 2003). En resumen, préac-
ticamente todos los nuevos programas del Estado de bienestar producen
nuevas conexiones institucionales entre el Estado y la sociedad civil.

El reconocimiento de las funciones econémicas del gasto en el Estado
de bienestar, y el arraigo de los regimenes asistenciales dentro de las so-
ciedades civiles hace altamente improbable que Europa Occidental vire hacia
el modelo estadounidense de gasto mucho mas limitado en el Estado de
bienestar. Sin embargo, seria también un error ignorar los indicadores
relevantes que muestran la tension en el interior de aquellos Estados. Al-
gunas de esas tensiones se han abordado ya mediante esfuerzos de retira-
da paulatinos del Estado de bienestar, disenados para contener los costes
de los programas, especialmente los de pensiones. En otros paises, espe-
cialmente en Alemania, las tensiones sobre el sistema de pensiones son
realmente serias, y se necesitaran grandes reformas para que el sistema
de pueda llegar a ser sostenible (Hinrichs 2001; Huber y Stephens 2005).
Pero mas alla de estas presiones econémicas inmediatas, hay problemas
mas profundos. Los Estados de bienestar europeos se consolidaron en los
anos cuarenta, cincuenta y sesenta, cuando la clase industrial trabajadora
todavia estaba creciendo y las mujeres casadas trabajaban principalmente
en las tareas del hogar. Cuando esas tendencias se invirtieron en las déca-
das siguientes, se incrementaron las tensiones entre las formas existentes
del Estado de bienestar y las necesidades sociales (Block 1990; Esping-
Andersen 1999). Tres de estas tensiones son especialmente importantes.

Primero, el Estado de bienestar «industrial» se inici6 a partir de una
homogeneizacion basica de la vida social; los programas se basaban en la
idea de que las personas pasaban a lo largo de su vida por patrones béasica-
mente similares. Los cambios posindustriales, sin embargo, tienden a pro-
ducir una pluralizaciéon de la vida social (Offe 1996), con desigualdades
mayores en las carreras laborales y patrones cada vez méas complejos de
vida familiar. Segundo, la reduccion de los trabajos industriales, combina-
da con los obstaculos al crecimiento en el sector de servicios, ha llevado a
tasas de desempleo sustancialmente mas elevadas en gran parte de Euro-
pa, y al crecimiento del empleo marginal y temporal. Ello ha creado nue-
vos peligros de que aparezca una poblacion marginada, a menudo joven,
que esta en riesgo de ser socialmente excluida (Esping-Andersen 1999;
Rosanvallon 2000). En tercer lugar, incluso algunos de los Estados de bien-
estar mas avanzados fueron lentos cuando tuvieron que desarrollar la va-
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riedad de servicios y ayudas que se requerian para apoyar la incorporacién
de las mujeres al trabajo asalariado. Esping-Andersen (1999) ha defendido
que esta omision ha sido uno de los factores en el descenso de las tasas
europeas de nacimientos, que en dltimas terminara poniendo mas presion
sobre la financiacién del Estado de bienestar!.

Estos cambios también han debilitado algunos de los apoyos normati-
vos establecidos para el Estado de bienestar. La mayor variedad de trayec-
torias laborales y formas de vida familiar ha resquebrajado el atractivo de
los programas universales que proporcionan un dnico grupo de beneficios
a todos los receptores. Mientras que algunos ven estas tensiones como
indicadores de la muerte incipiente del Estado de bienestar europeo, tam-
bién pueden verse como retos que producirdan una renovacion de sus politi-
cas publicas.

Las posibilidades de innovacion institucional

Mientras que en estas paginas nuestro argumento tiene necesariamente
que ser provisional y especulativo, queremos sugerir que los dltimos afios
del siglo XX y los primeros afios del siglo XXI podrian llegar a reconocerse
como el comienzo de una nueva época importante en la historia del Estado
de bienestar'®. Pueden verse indicios de ella en la aparicién de nuevas
bases normativas para el gasto en el Estado de bienestar, la aparicion de
nuevas politicas puablicas y los procesos de innovacién institucional. Cierta-
mente, estamos en medio de la batalla. Algunas de las innovaciones y de
las nuevas ideas han sido acogidas tanto por los liberales partidarios del
mercado, que son hostiles al Estado de bienestar, como por los tedricos y
politicos que favorecen una u otra forma de «tercera via» entre el liberalis-
mo favorable al mercado y la democracia social (Giddens 1994; 2000). Por
ello, la situacién continta siendo fluida y estas innovaciones podrian estar
prediciendo indistintamente una renovacion del Estado de bienestar o una
crisis mas profunda del mismo.

Una de las nuevas justificaciones normativas es el énfasis en la «inclu-
si6n social». El concepto concentra la atencién en aquellos individuos y
unidades familiares cuya falta de acceso a los recursos esenciales hace
dificil que funcionen como miembros plenos de la sociedad. Puesto que una
sociedad justa debe perseguir politicas publicas que faciliten la inclusién
social, como distribuir los recursos para minimizar la exclusién social se
convierte en la cuestién esencial de la politica publica. Esta retérica se ha

Las tensiones proceden de cohortes que se incorporan a la fuerza laboral y que son mas
pequenas que las que se necesitan para financiar el retiro de cohortes mas grandes. Estas
tensiones podrian compensarse gracias a tasas mas altas de inmigracién, pero la inmigracién
creciente crea otras tensiones politicas.

19 Para un argumento opuesto favorable a la existencia de una nueva época, véase Rosanvallon
(2000).
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abierto camino hasta en Estados Unidos. George W. Bush, en su campana
presidencial del 2000, hizo un uso generoso del lema del Children’s Defense
Fund (una organizacién benéfica cuyo propésito es defender condiciones
iguales de salud, cuidado y educacién durante la infancia), «No Child Behind»
(No dejemos atrds ninguin nifo), para transmitir su mensaje de «conserva-
durismo caritativo»®.

Otra nueva justificacién normativa ha surgido a partir de las preocupa-
ciones feministas en torno a la «ética del cuidado» (Tronto 1993). El argu-
mento es que la calidad del cuidado de las poblaciones dependientes, como
los nifnos, los ancianos y los enfermos, es un indicador social fundamental.
Con la reduccién progresiva del rol tradicional de ama de casa de las muje-
res, las sociedades experimentan un creciente «déficit en el cuidado»
(Hochschild 1997). Puesto que ni el mercado ni las burocracias son meca-
nismos fiables que proporcionen realmente un cuidado de calidad para los
ciudadanos, se requieren nuevas estructuras que reduzcan este déficit
(Jenson y Sineau 2001; Meyer 2000).

Estas argumentaciones normativas se estan discutiendo mucho y han
generado nuevas iniciativas politicas que podrian prefigurar la renovacién
del Estado de bienestar. En el tema de la exclusién social, Francia ha trans-
formado su sistema de subsidios familiares, que tenia sus origenes en las
doctrinas de derecha y catélicas. Parte de los recursos econémicos antigua-
mente destinados a los subsidios infantiles se usa ahora para financiar un
programa de ingresos minimos garantizados que busca combatir la exclu-
si6n social entre la juventud desempleada (Levy 1999), 1o que hace parte de
una tendencia méas general hacia la sustitucién de los mecanismos tradi-
cionales por beneficios ligados al nivel de renta que pongan mucha menos
tension en los presupuestos de los gobiernos de lo que lo hacen los benefi-
cios universales. Los partidarios de los programas ligados al nivel de renta
argumentan que pueden redistribuir el ingreso sin producir el estigma o la
degradacion que histéricamente se asociaban con los programas de ayuda
ligados a los ingresos. Esta logica de los beneficios ligados al nivel de renta
se desarrolla mas profundamente en los programas asistenciales que se
integran dentro los sistemas tributarios, como el Earned Income Tax Credit
(devolucién de impuestos en funcién del nivel de renta) en Estados Unidos
o el Canadian Old Age Security and Child Tax Benefits (beneficios fiscales
parala vejez y la infancia) (Myles y Pierson 1997). Estas politicas son varia-
ciones del impuesto de renta negativo, en las que los receptores que estan
por debajo de un cierto nivel de renta reciben una transferencia del Gobier-
no, es decir, una devoluciéon de impuestos.

20 Como sugiere el ejemplo estadounidense, una mayor discusion acerca de la inclusion social no
significa que en la préctica se mejoren de manera efectiva los problemas de exclusién social.
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Algunos analistas han seguido esta idea hasta su conclusién légica, y
han defendido que el futuro del Estado de bienestar reside en el suministro
de un ingreso basico incondicional (IBI) para todos los ciudadanos (Stan-
ding 2002; Suplicy 2002; Van Parijs 1992). Al proporcionar a todo el mundo
un ingreso de subsistencia, los gobiernos eliminarian la necesidad de una
variedad extensa de programas asistenciales especificos disenados para
proteger a individuos y unidades familiares de contingencias tales como el
desempleo, la disolucién familiar y las incapacidades fisicas. Mientras que
el IBI es todavia extremadamente controvertido, los debates en torno a él
han producido nuevas perspectivas a cerca de en que direccién puede evo-
lucionar el Estado de bienestar.

Sobre la cuestion del cuidado, el objetivo de las nuevas politicas es
desarrollar formas desburocratizadas de suministro de servicios (Block 1987b,
29-33)%, bien creando organismos publicos nuevos y mas descentralizados,
o bien usando fondos estatales para promover la expansion de las organiza-
ciones no gubernamentales. Estas dltimas iniciativas son distintas de los
esquemas de privatizacién que defienden los liberales partidarios del mer-
cado, quienes desearian quitarle al Estado la responsabilidad de proporcio-
nar esos servicios. La diferencia reside en que para que estas iniciativas
fueran viables seria necesario el reconocimiento de asignaciones
presupuestales publicas y permanentes para asegurar que aquellos con
recursos limitados reciban un cuidado de calidad.

En ese sentido, una de las iniciativas maés interesantes ha sido el desa-
rrollo de la «economia social» en la provincia de Québec durante los tulti-
mos quince anos?? (Levesque y Ninacs 2000; Mendell 2002). Es un esfuerzo
mas integral por fortalecer el desarrollo econémico a través de nuevas
instituciones que incluyen la financiacion social en apoyo de la inversion
de cooperativas, organizaciones no gubernamentales y pequefias empre-
sas. Mas relevante para la discusién actual es que los activistas se han
movilizado a favor de la provision de servicios publicos mediante cooperati-
vas de empleados y otras organizaciones no gubernamentales en un perio-
do de intensas presiones presupuestarias sobre el gobierno provincial. Como
resultado, el cuidado infantil y los servicios gratuitos de salud domiciliaria
se prestan cada vez mas gracias a nuevas formas de colaboracion entre el
sector publico y redes de cooperativas de empleados de reciente creacién.
De esta clase de ejemplos se puede extrapolar una vision del Estado social
basada en una nueva divisién del trabajo entre el Estado y una sociedad
civil revitalizada (Castells e Himanen 2002; Unger 1998; Archibugi 2000).

En los primeros anos del siglo XXI, estos signos posibles de la renova-
cion del Estado de bienestar no han sido el principal asunto en los medios

21 Véase también Rothstein (1996).
22 Sobre las iniciativas de desarrollo comunitario en Estados Unidos, véase Simon (2001).
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de comunicacién o el trabajo de los académicos. El relato predominante,
practicamente en todos los lugares, continta teniendo como protagonistas
las fuertes presiones econémicas por limitar los gastos del Estado de bien-
estar y la desilusion creciente del publico con la capacidad de la politica y el
gobierno para realizar cambios importantes. Pero si nuestro énfasis en la
productividad del gasto del Estado de bienestar y en la capacidad a largo
plazo de las sociedades civiles para producir innovaciones institucionales
es correcto, siquiera parcialmente, entonces es importante tomarse en serio
horizontes de renovacion, por muy improbables que puedan parecer a cor-
to plazo.

LAS INSTITUCIONES SUPRANACIONALES Y LA
GOBERNANZA GLOBAL

En el mundo contempordneo «poswesfaliano», el andlisis de las
interacciones entre Estado y economia no puede confinarse ya mas al nivel
del Estado-nacién. Ni tampoco puede confinarse el analisis de las estructu-
ras asociativas de la sociedad civil al nivel nacional. Como los mercados,
que deben analizarse simultdneamente en los niveles global y nacional, la
gobernanza se encuentra ahora incorporada en instituciones «de corte es-
tatal» que actdan no sélo en el &mbito nacional (y subnacional), sino tam-
bién en el supranacional. Del mismo modo, los grupos y las organizaciones
sociales que hacen de la «sociedad civil» un actor politico operan
transnacional y nacionalmente. Una perspectiva en varios niveles acerca
del Estado y la economia complica el analisis, pero los dilemas contempo-
raneos no se pueden entender sin una perspectiva de ese tipo.

La dinamica en varios niveles del Estado y la economia se desenvuelve
de diversas maneras en las distintas regiones del mundo. En el Sur, los
mercados globales y la gobernanza global parecian ser imposiciones
institucionales controladas por otros mucho antes de que los vinculos
transfronterizos se describieran como «globalizacion». Los Estados del Norte
tienen una relacion diferente con la economia politica global. Ademas de su
poder econémico y militar como Estados individuales, gozan de una parte
desproporcionada del control sobre las instituciones de la gobernanza glo-
bal. Los intrincados vinculos que unen las estructuras estatales del Norte
a las elites privadas que administran las grandes corporaciones mercanti-
les globales acentian todavia mas las diferentes formas en las cuales el
Norte y el Sur enfrentan la dinamica de la economia global en los distintos
niveles?.

23 Las dindmicas son diferentes incluso entre las diversas regiones del Norte. Como sefalan Fligstein

y Mérand (2002), la gobernanza supranacional y los mercados transnacionales parecen mas
una «europeizacién» que una «globalizacién» cuando se ven desde Europa.
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A pesar de la complejidad y la variacién, los temas que han sido centra-
les en nuestro andlisis de los paises ricos y pobres reaparecen nuevamente
en un analisis en varios niveles y funcionan como lentes utiles que permi-
ten ver en general la relacion triangular entre Estado, economia y socie-
dad civil. A veces se argumenta que los mercados nacionales se estan siempre
incorporados a una sociedad determinada, pero que los mercados globales
estan mas all4 del control institucional. Pero ésta es una falsa representa-
cién. La aparicion de los mercados globales ha dependido fundamental-
mente de la creacién de una gama impresionante de nuevas instituciones
para la gobernanza global. Los mercados no «florecen» simplemente en el
nivel transnacional mas de lo que lo hacen en el nivel nacional. Dependen
de una compleja red de innovaciones politicas y juridicas. Ciertamente, las
instituciones para la gobernanza global tienen més posibilidades de ser
inadecuadas y carecer de objetividad, y son todavia mas dificiles de conec-
tar con la sociedad civil en formas efectivas.

Los dilemas de la «doble tendencia» polanyiana se despliegan de mane-
ra mas aparatosa en el nivel global?*, como también lo hace la dindmica de
la innovacién institucional. Las posibilidades de innovacién institucional
dependen de la interaccién entre los niveles local, nacional y global. El
proceso de construccién de nuevas instituciones globales ejemplifica (para
lo bueno y para lo malo) el proceso de innovacién institucional. En su ac-
tual forma, las instituciones globales mas poderosas son cada vez mas un
importante impedimento para la innovacién institucional a nivel nacional.
Al mismo tiempo, instituciones renovadas para la gobernanza global po-
drian ser un estimulo potencialmente poderoso para la innovacion
institucional en otros niveles. Poco puede sorprender que las instituciones
para la gobernanza global se hayan convertido en el blanco de la moviliza-
cion transnacional de una variedad de grupos de la sociedad civil (Evans
2000; Khagram, Riker y Sikkink 2002).

Los Estados-nacion y la gobernanza global

Un analisis en varios niveles deberia comenzar a partir del Estado-
nacién. Lejos de ser «irrelevantes» o de estar «eclipsadas», las institucio-
nes estatales en el ambito nacional contintdan teniendo un papel fundamental
en el funcionamiento de los mercados globales, aun cuando esas mismas
instituciones estén siendo transformadas por los mercados globales que
ayudaron a crear. Mientras que el régimen liberal de los mercados globales
puede terminar, sin advertirlo, debilitando fatalmente el Estado-nacién, no
es éste su programa politico?®. La construccién de mercados y el asegura-
miento de los derechos de propiedad de los actores empresariales globales

24 Cfr. Silver y Arrighi (2003).
25 Cfr. Sassen (1998).
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requieren todavia ciertas clases de capacidad de gobernanza en los niveles
nacional y global.

La dependencia de las empresas globales de los Estados en los que se
constituyen (Wade 1996) afectaria a las funciones més generales, como pro-
teger el valor de las monedas en las que se encuentran sus principales
activos, o a las funciones comerciales concretas, como obtener concesiones
legales de otros paises hacia los cuales dirigen sus inversiones, entre otras.
A menudo, los principales activos de las empresas son intangibles?, lo que
acrecienta la necesidad del apoyo estatal para asegurarse que pueden obte-
ner los beneficios que derivan de su propiedad (Arrow 1962). Incluso es
probable que una estructura poderosa del Estado en el que se constituyen
como empresas no sea suficiente; requeriran también estructuras estata-
les capaces y favorables en los lugares en los que venden sus productos
(Evans 1997a).

Tampoco existe ninguna otra razén légica para esperar que la apertura
de los mercados a la competencia internacional reduzca la necesidad de
regulacién nacional. Como indica su titulo implorante, Frer Markets, More
Rules (Mercados mas libres, més normas), el andlisis de Steven Vogel (1996)
acerca de las consecuencias de la apertura en los paises industriales avan-
zados sugiere lo contrario. Vogel muestra que el proceso de mayor exposi-
cién de las industrias nacionales, como las telecomunicaciones y la banca,
a la mayor competencia internacional implica, de hecho, normas mas ela-
boradas, que en dltima instancia deben hacerse cumplir por las institucio-
nes reguladoras nacionales.

El papel fundamental de la capacidad del Estado en el nivel nacional es
tal vez més evidente en el espacio econémico globalizado por excelencia: el
financiero. Una de las lecciones de la crisis financiera asidtica fue cuan
grande es el peligro que los mercados financieros domésticos
inadecuadamente regulados representan para los inversores internaciona-
les. Corea, por ejemplo, empujada por su deseo de amoldarse a las normas
globales prevalecientes, y también a la orientacién cada vez mas interna-
cional de sus propias elites locales, relajé sus controles sobre los flujos
financieros internacionales antes de construir mecanismos apropiados para
regular los mercados financieros nacionales, con resultados catastroéficos.
Los analistas de los mercados financieros globales, como Barry Eichengreen
(1998, 8) extraen la conclusion obvia de que en la crisis financiera de Asia
del Este «como en otras formas de regulacién financiera, es inteligente
errar en la direccién de la prudencia: estar absolutamente seguros de que
las precondiciones necesarias se encuentran establecidas antes de abrir la
cuenta de capitales».

26 Por ejemplo, las ideas o las iméagenes, ya sean estructuras légicas de bits como Windows o la
férmula de la Coca-Cola, o representaciones como Mickey Mouse y «Air» Jordan.
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Incluso si las capacidades legislativas nacionales de las que depende la
supervivencia de los mercados globales se preservan con éxito, la capaci-
dad nacional de ofrecer protecciones para el medioambiente y sociales, y
bienes colectivos como salud y educacion, podrian destruirse de todas for-
mas. Para las elites privadas, y aun mdas para sus aliados politicos que
administran la estructura del Estado-nacién, el supuesto poder de los mer-
cados globales es la excusa perfecta. Enfrentados a las exigencias de la
proteccién social de gravar las ganancias del capital o de preservar los
derechos laborales basicos, los politicos y funcionarios estatales pueden
decir, con absoluta sinceridad: «Mis manos se encuentran atadas por el
liberalismo global inspirado por el mercado».

Sorprende poco que las actuales instituciones para la gobernanza glo-
bal «aten las manos» de los actores politicos nacionales cuando intentan
responder a las exigencias de proteccién social, y que impulsen al mismo
tiempo la capacidad de esos mismos actores politicos para ponerse al servi-
cio de las necesidades de los actores empresariales transnacionales. Las
elites corporativas empresariales, que son actores poderosos en la sociedad
civil y en los mercados, estaban dando efectivamente forma a la construc-
cion de las instituciones para la gobernanza global, mientras que otros
grupos, como los sindicatos, por ejemplo, todavia estaban ocupados total-
mente en luchas de ambito nacional. No obstante, la relacién actual entre
gobernanza global y sociedad civil no deberia tomarse todavia como algo
preordenado e inmutable.

Las instituciones para la gobernanza global

Inmediatamente después de la Segunda Guerra Mundial, parecié que
la construccién de instituciones publicas globales implicaria una extensién
del Estado democratico, protector de los derechos sociales, que se estaba
reconstruyendo en Europa y prevalecia de manera atenuada en Estados
Unidos. El «sistema» de Naciones Unidas (NU) de organizaciones interna-
cionales, con su énfasis inicial en los derechos humanos universales, fue el
ejemplo mas conspicuo, pero también hubo un intento notable por incorpo-
rar los derechos sociales a la gobernanza econémica global.

La Carta de La Habana, aprobada en 1948 por 53 Estados del Norte y
del Sur para establecer una «Organizacion Internacional del Comercio»
(OIC) capturaba las visiones predominantes sobre la gobernanza econémi-
ca global. En lugar de verse como un simple instrumento para eliminar las
barreras a los flujos de bienes y capital, la OIC hubiera tenido un papel real
en la gobernanza. Por ejemplo, en un documento preparatorio realizado
por el que luego seria premio Nobel, Jan Timbergen, se presentaba el ar-
gumento de que el acceso a los mercados deberia supeditarse a la protec-
cion social efectiva:

La comunidad de paises que se adhiere a una politica de pleno
empleo deberia tener el derecho a restringir las importacio-
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nes de aquellos paises que no han seguido politicas de empleo
adecuadas. Con el propésito de evitar... restricciones al comer-
cio deliberadamente nacionalistas, su supervisién deberia efec-
tuarse por un organismo internacional, tal vez por la
Organizacién Internacional del Comercio (citado por Levinson
2002, 22).

Mientras que este tipo de punto de vista nunca tuvo ningtn reflejo en
la estructura organizativa del sistema de gobernanza econémica global, se
incorpor6é de manera difusa en el sistema internacional que siguié a la
Segunda Guerra Mundial y que Ruggie (1982) llam¢é «liberalismo solida-
rio»", y contribuyd a los casi 25 afios de duracién que tuvo la «<Edad de Oro
del capitalismo».

La OIC quedé6 simplemente como proyecto principalmente debido a la
oposicion de la elite corporativa estadounidense. Las instituciones supervi-
vientes de la gobernanza econémica global fueron los «gemelos de Bretton
Woods»: el Banco Mundial, originalmente Banco Internacional de Recons-
truccién y Fomento, y el Fondo Monetario Internacional. Inicialmente se
pretendia que el Banco y el Fondo proporcionaran bienes colectivos, como
subvenciones y préstamos a bajo costo para infraestructuras publicas y
proyectos para el desarrollo, en el caso del Banco, y ayuda para contrarres-
tar la volatilidad de las fluctuaciones globales en los valores de las divisas,
en el caso del Fondo. El precio de Estados Unidos (y otros paises ricos) por
apoyar este suministro de bienes colectivos fue, sin embargo, un conjunto
de normas profundamente antidemocraticas para el gobierno de las dos
organizaciones (Evans y Finnemore 2001).

Con el transcurso del tiempo, las funciones del Banco y del Fondo han
cambiado para concentrarse en los préstamos y el cumplimiento obligato-
rio de la «condicionalidad»" en el Sur, en vez de en la reconstruccién y la
estabilidad de las tasas de cambio entre los paises del Norte industrializado.
En especial, es el Fondo el que ha terminado pareciéndose cada vez mas a
una estructura para proteger los activos financieros de los acreedores del
Norte y para hacer cumplir sus politicas econémicas preferidas, y ha ido
abandonando su funcién de dotar a los paises del Sur de aislamiento frente
a la volatilidad (y en ocasiones la irracionalidad) de los mercados financie-
ros globales. En consecuencia, el cardcter no democratico de su sistema de
gobierno se ha hecho mas opresivo. Si para el Sur, desde hace ya tiempo,
los gemelos de Bretton Woods parecen ser entrometidos por la fuerza en
sus asuntos, acuerdos como el de la Organizaciéon Mundial de Comercio
(OMC) y el Acuerdo de Libre Comercio de Norte América (ALCAN o NAF-
TA, por sus siglas en inglés) comienzan a verse de forma similar en el

*  Véase el capitulo 3 en este libro.

*  Véase nota del traductor en p. 280.
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Norte. Barenberg y Evans (2002, 28) resumen el impacto del Capitulo 11 en

el sistema de gobierno de los Estados Unidos como sigue:
Las normas sustantivas del modelo ALCAN incorporan en un
grado sorprendente el programa politico «restaurador»... Ese
programa pretende regresar a la constitucion econémica ante-
rior al New Deal, en la cual los derechos de propiedad y con-
tratos procedentes del common law tradicional se veian
estrictamente protegidos frente a la legislaciéon en nombre del
bienestar publico. Esa constitucion estaba disenada original-
mente con el propésito de impedir la llegada del moderno Es-
tado regulatorio y con su regreso se pretende deshacerlo.

La cuestion esencial es si la atencién capital que se le presta hoy al
acceso a los mercados y a la proteccion global de los derechos de propiedad
continuara dominando los programas futuros de las instituciones para la
gobernanza global. Todavia mas sombrio es el hecho de que las debilidades
presentes de estas instituciones hacen surgir el espectro de un fracaso de
la gobernanza global, producto del cual los mercados globales volatiles ge-
nerarian el tipo de caos y devastacion que destruy6 parcialmente la econo-
mia global en la primera mitad del siglo XX. Pero, jseria posible que la
trayectoria de la gobernanza global pudiera dirigirse para que replicase la
trayectoria de la gobernanza en el Estado-nacién, como ocurrié en los Es-
tados industrializados entre los siglos XIX y XX, complementandose la pro-
teccion de los derechos de propiedad con la proteccién de los derechos
sociales? Desde nuestra perspectiva, la respuesta depende de la relaciéon
triangular que conecte Estados, mercados y sociedad civil, y, de manera
mas importante, en la clase de agencia que pueda ejercer la sociedad civil.

Las tendencias compensatorias

Teniendo en cuenta la presion de la tendencia actual por volver a ins-
taurar la prioridad decimonédnica de expandir los mercados y proteger los
derechos de propiedad, seria extrafio que no observaramos la aparicion de
la «doble tendencia» polanyiana. Aunque los movimientos sociales globales
no tienen todavia el poder ni la energia que permitié a los movimientos
sociales de los siglos XIX y XX reconfigurar el caracter del Estado en el
nivel nacional, proliferan y son persistentes. Es por ello que de la misma
forma que el Estado-nacion de inicios del siglo XIX contenia el germen de
una construccion mas democratica de la politica econémica, asi las institu-
ciones de la gobernanza econémica global de principios del siglo XXI con-
tienen posibilidades de control democratico.

Los elementos originales de la gobernanza global que estaban presen-
tes tras la Segunda Guerra Mundial, a pesar de cuan secundarios puedan
ser hoy, no se han evaporado. Debilitadas por la falta de poder y recursos,
las distintas organizaciones que comprenden el sistema de las Naciones
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Unidas contindan, no obstante, funcionando como puntos focales
organizativos para el cambio normativo y la organizaciéon de la sociedad
civil transnacional. Este sistema, ya sea facilitando el entusiasmo por el
cambio medioambiental en Rio de Janeiro en 1992, o ya sea con la ayuda
que presta para generar «cascadas normativas» (Finnemore y Sikkink, 1998)
en torno a cuestiones como los derechos de la mujer, mediante una serie
de conferencias globales de las mujeres, continta sirviendo como cataliza-
dor para el cambio normativo.

Incluso en relacién con las principales organizaciones de la gobernanza
econémica global, la imagen no es tan gris como pareciera inicialmente. A
pesar del caracter no democratico del Banco, del Fondo y de la OMC (en la
practica), estas organizaciones pueden suponer, no obstante, una mejora
notable si se compara con la «anarquia» tradicional del sistema interestatal,
especialmente en la medida en que Estados Unidos, sin limitaciones que
provengan de superpoderes rivales, va asumiendo un modo de dominacién
global que se refleja en la frase «quien tiene la fuerza tiene la razén». Para
los débiles, la institucionalizacién (incluso la institucionalizacién dirigida
politicamente) es en general una mejora con respecto a los enfrentamientos
individuales con el mas fuerte. Para Costa Rica, ser capaz de llevar sus
controversias frente a un panel de arbitramento de la OMC, por pequenas
que sean sus posibilidades de ganar, sigue siendo una mejora con respecto
a tener que enfrentar a Estados Unidos a puerta cerrada en negociaciones
bilaterales.

Este aspecto resulta ain mas interesante cuando se examina el gobier-
no interno del Banco, el Fondo y la OMC. El Comité Ejecutivo, que es el
6rgano de gobierno del Fondo, adopta normalmente sus decisiones por con-
senso, y el consenso debe incluir a los once directores ejecutivos (de un
total de 24) que representan a los paises del Sur. Hasta ahora, el Sur ha
sido incapaz de reunir la voluntad politica para superar los problemas deri-
vados de la accion colectiva, obviamente formidables, para beneficiarse de
esa estructura, pero la posibilidad sigue estando ahi. Al mismo tiempo, el
Banco se ha mostrado vulnerable a la presiéon de las ONG y de los movi-
mientos sociales, cambiando su posicién sobre cuestiones medioambientales
o acerca de la importancia de construir sus programas con la «participa-
cién» de aquellos que se ven afectados por los proyectos de la institucién
(Fox y Brown 1998; Keck y Sikkink 1998; Narayan 1994). En la OMC, las
normas formales dan a cada Estado miembro un voto igual. El hecho de
que las decisiones se tomen en la practica por «consenso» permite que una
oligarquia informal de paises ricos, liderada por Estados Unidos, configure
las programas politicos y los resultados finales, pero los paises del Sur han
conseguido en ocasiones superar sus gravisimos problemas de accién co-
lectiva para bloquear la oligarquia de los paises ricos o forzar una soluciéon
de compromiso (por ejemplo, en la eleccion del actual director general en
Seattle, en 1999, y en Doha, en 2001).
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Estas posibilidades de «democratizacién» no deberian exagerarse. Lle-
varian, en el mejor de los casos, hacia una «democracia wesfaliana», dando
mayor poder a los representantes de las elites nacionales, y no a las comu-
nidades de ciudadanos. Para ir mds alla de una democracia wesfaliana,
tiene que obtener acceso a las instituciones para la gobernanza global un
rango méas amplio de actores. Y eso es lo que estd precisamente intentando
hacer un amplio segmento del «movimiento por la justicia global»
transnacional y otras varias corrientes?. Nuevas formas organizativas ori-
ginales como la Association for Taxation of Finantial Transactions for the
Aid of Citizens (ATTAC)? han ayudado a redefinir la relacién entre sociedad
civil y globalizacién. Las viejas formas organizativas, como los sindicatos,
estdn intentando reinventarse a si mismas como alianzas transnacionales
(Anner 2002). Los grupos cuyos intereses en redefinir la forma en que fun-
ciona la economia nacen de los esfuerzos por derrocar las injusticias al
«nivel» microsocial se encuentran a su vez integrados en redes
transnacionales (Keck y Sikkink 1998; Thayer 2000).

El reto fundamental al que se enfrenta el actual sistema de gobernanza
econémica «en varios niveles» puede reformularse de una manera simple:
;puede ese sistema tener éxito en suministrar globalmente lo que consi-
guié suministrar el Estado-nacién en el Norte industrial hacia la mitad del
siglo XX, en la «<Edad de Oro del capitalismo», es decir, en conseguir com-
plementar los derechos de propiedad con una amplia gama de derechos
sociales, y, por tanto, combinar el crecimiento econémico con mejoras ge-
nerales en el bienestar comun? El éxito dependera de una combinacién
complementaria en la que se explote astutamente las oportunidades de
una democratizacion «wesfaliana», que ya esta incorporada en las institu-
ciones globales existentes, junto con una accién politica efectiva por parte
de los movimientos sociales contestatarios en los niveles global y nacional.
Sobre todo, el éxito dependera de las formas multiples de innovacién
institucional: de reconstruir las instituciones existentes para la gobernanza
global, de reinventar nuevos vehiculos organizativos para la movilizacién
transnacional y de encontrar mejores formas de estimular las «cascadas
normativas».

CONCLUSION

El Estado y la economia no son esferas analiticamente separables que
puedan funcionar de manera auténoma la una de la otra. En consecuencia,
centrar el debate alrededor de la pregunta «;Qué es mejor, mas Estado o
mas mercado?», es un enfoque estéril desde el punto de vista teérico. Ga-

27 Cfr. Khagram, Riker y Sikkink (2002).
28 Véase Ancelovici (2002).
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namos fuerza analitica y capacidad de conceptualizar efectivamente la poli-
tica y las politicas publicas reestructurando la discusion en torno a la idea
de que se requieren estructuras institucionales tanto para limitar como
para expandir los mercados, y que estas estructuras se construyen me-
diante la interaccién entre Estado y sociedad civil.

Nuestro enfoque comenzé con la idea de que las economias de merca-
do, aun la economia mas inclinada ideolégicamente hacia los mercados y el
laissez-faire, se integran siempre dentro de una sociedad civil, que hay que
entender como un conjunto concreto de relaciones sociales, de ideas com-
partidas culturales y de formas institucionales y organizativas que configu-
ran las posibilidades de accién econémica. La sociedad civil esta estructurada
por las instituciones estatales, entres las que estan las normas juridicas y
las practicas organizativas del gobierno, pero las sociedades civiles tam-
bién dan forma a la accién estatal y a las estructuras sociales. Trazamos
entonces la relacién triangular entre Estado, economia y sociedad civil en
tres contextos muy diferentes: las sociedades desarrollistas y transicionales
del Sur global, los Estados de bienestar de los paises ricos del Norte global,
y las relaciones en varios niveles que constituyen la economia politica con-
tempordnea. En cada uno de estos contextos, ir més alla de la cuestién
sobre si lo que se necesita es «<mas Estado o mas mercado» nos ha ayudado
a aclarar las ideas presentes en las obras académicas recientes y ha arroja-
do luz sobre los principales debates politicos.

Las obras actuales sobre paises en vias de desarrollo y transicionales
muestran que intentar generar crecimiento sostenido sobre la base de sis-
temas de incentivos econémicos impuestos desde fuera produce resultados
descorazonadores. Al mismo tiempo, la formula de «mas Estado» no es una
panacea. El desarrollo ha exigido siempre una participacion activa del Es-
tado, pero también es cierto que el Estado ha estado profundamente impli-
cado en la decadencia y estancamiento del desarrollo. El éxito depende, no
de encontrar algtun equilibrio magico entre mercado y Estado, sino de cons-
truir instituciones que permitan la interaccién productiva de estructuras
estatales, actores del mercado y sociedad civil. Las «historias exitosas» del
desarrollo en regiones y periodos de tiempo diferentes se han producido a
partir de innovaciones institucionales que reconstruyen las relaciones en-
tre el Estado y la sociedad civil. Del analisis de Gerschenkron de los ulti-
mos paises en incorporarse a la modernidad europea en el siglo XIX, a los
hibridos del siglo XXI como China y Vietnam, las innovaciones exitosas
incorporan normas de mercado a la sociedad civil, y despliegan las capaci-
dades organizativas y juridicas del Estado en formas que acrecientan el
potencial para la transformacion social y econémica.

Esta perspectiva tiene consecuencias para dos debates sustantivos fun-
damentales en torno a las estrategias para el desarrollo. Primero, sugiere
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que ver la divisién entre estrategias para el desarrollo en términos de
«acumulacion frente a protecciéon social» es tan erréneo como verlas en
términos de «Estados contra mercados». Una orientacién unidireccional
que estipule taxativamente cudles serian supuestamente las politicas «di-
rigidas hacia la acumulacién» se autorrefutaria si socavara la manera en la
cual los mercados se insertan dentro de la sociedad civil o la capacidad del
Estado de proporcionar el marco juridico e institucional que requieren los
mercados y las sociedades civiles. De hecho, éste fue el problema de los
fracasos neoliberales espectaculares como los de Rusia y Argentina. Aun
cuando la ciudadania estime que las estrategias liberales de mercado «legi-
timas», en el sentido de que las consideran la tnica alternativa «razona-
ble», incluso si esta caminando por el filo del fracaso, esas estrategias siguen
todavia sin funcionar porque la capacidad de los mercados para producir
desarrollo depende intrinsecamente de su conexién con la sociedad civil y
las estructuras estatales.

Segundo, esta perspectiva hace posible reformular el debate «democra-
cia y desarrollo capitalista». Las visiones mas antiguas en las cuales se
sospecha que la democracia (incluso definida estrechamente como la elec-
cién sucesiva de elites politicas) es una propaganda populista de efectos
«antiacumulativos» son excesivamente amarillistas. Es evidente que las
politicas democraticas pueden fracasar a la hora de facilitar una interaccion
entre los Estados y la sociedad civil que sea consistente con los mercados
eficientes, y que los regimenes autoritarios pueden a veces tener éxito en
desarrollar vinculos sistematicos y econémicamente eficientes con la so-
ciedad civil. No obstante, es mas probable que las instituciones democrati-
cas que permiten a la sociedad civil conectarse de manera efectiva con la
estructura administrativa del Estado impulsen el desarrollo que el gobier-
no arbitrario de elites con conexiones altamente selectivas e idiosincrasicas
con el resto de la sociedad. El impacto econémico de los regimenes politi-
cos debe juzgarse por la manera en la que configuran la relacién triangular
entre Estado, economia y sociedad civil.

Cuando nuestro analisis se aparta de los paises en vias de desarrollo y
transicionales y pasa a los paises ricos —los Estados de bienestar del Norte
que estan en el otro polo de la economia politica global contemporanea—,
las lecciones analiticas son sorprendentemente paralelas. Una vez mas, la
pregunta no es «cuanto Estado frente a cuanto mercado». Asimismo, es un
error enmarcar el debate en términos de las «concesiones» que deben rea-
lizarse entre provision de Estado de bienestar y crecimiento econémico. La
afirmacion de que el desarrollo de las instituciones del Estado de bienestar
disminuye necesariamente el crecimiento econémico carece de apoyo em-
pirico. Por otro lado, la necesidad de innovaciones institucionales para
mantener el crecimiento econémico y los resultados del Estado de bienes-
tar es tan evidente en los paises ricos como en los pobres.
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Nuestro estudio panoramico de las obras académicas sobre el tema
sugiere que el gasto realizado por el Estado de bienestar debe reconocerse
como un insumo fundamental en el funcionamiento efectivo de las econo-
mias nacionales y de los conflictos y debates en las sociedades civiles, y que
tiene una importancia esencial para el ajuste y el reajuste de las formas en
las que sus programas son financiados y organizados. También reconoce-
mos que, en el periodo actual, los Estados de bienestar europeos estan
sufriendo una tensién creciente como resultado de las presiones
presupuestales, por un lado, y del desajuste entre algunos de sus beneficia-
rios histéricos y las actuales necesidades sociales, por otro. Pero en lugar
de imaginar una retirada gigante del Estado de bienestar, y la convergen-
cia hacia el modelo anglosajon de bienestar, mucho menos generoso, sena-
lamos una variedad de indicadores que permitirian la reconstruccién
potencial de los Estados de bienestar avanzados. Una direccién posible de
esta reconstrucciéon se basaria en la «economia social» de Québec, en la
que el sector publico subsidia la provision de servicios para el «cuidado» de
otros a través de cooperativas de empleados alimentadas y respaldadas por
la sociedad civil.

Al examinar la complejidad «en varios niveles» de la economia politica
global se confirma con maés fuerza nuestro énfasis en el andlisis de los
Estados y las economias como mutuamente constitutivos. Los pasados se-
senta afios han sido testigos de la construccién de instituciones para la
gobernanza global, creadas a imagen de las de los Estados nacionales, que
pretenden gestionar una economia global cada vez mas integrada. Aqui
vemos también que los esfuerzos por expandir globalmente el alcance de
los mercados y las iniciativas para colocar limites y restricciones a las fuer-
zas de mercado globales requieren la construccién de instituciones globales.
No es sorprendente que las formas especificas en las cuales se manifiesta
la gobernanza supranacional sean el blanco de las siempre méas numerosas
movilizaciones de una sociedad civil global emergente, que incluiria las
ciudadelas empresariales presentes en el Foro Econémico Mundial, pero
también la insurgencia popular del Foro Social Mundial.

Si observamos el nivel supranacional, vemos que las innovaciones
institucionales en los diferentes niveles dependen las unas de las otras de
una variedad de formas. A pesar de los argumentos que afirman que la
globalizacion ha eclipsado el Estado-nacion, lo cierto es que la politica na-
cional y, especialmente, la politica de la unica superpotencia que queda,
Estados Unidos, sigue siendo un poderoso impedimento a la innovacion
institucional a nivel global. Al igual que en las sociedades nacionales, el
ejercicio del poder politico desnudo puede producir bloqueos institucionales
que impidan la renovacion a nivel global. Adicionalmente, la relacién entre
las instituciones para la politica global y las instituciones nacionales es
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parcialmente simbiética. Las instituciones para la gobernanza global de-
penden de las capacidades complementarias de los gobiernos nacionales, y
han germinado una multitud de organizaciones globales, publicas y priva-
das, que prestan su ayuda a los esfuerzos reguladores de los Estados-na-
cién. Sin embargo, lo que es preocupante es que las «reglas del juego» que
actualmente obligan a cumplir las instituciones para la gobernanza global
pueden suponer una poderosa limitacion frente a las innovaciones
institucionales en el &mbito nacional, con un impacto especialmente fuerte
sobre los paises pobres del Sur, como ocurre en el caso de lo que hemos
denominado «monocultivo institucional».

Las relaciones de interdependencia entre los diferentes niveles de
gobernanza generan también un potencial para la existencia de un circulo
virtuoso de innovacién institucional en varios niveles. Los cambios en la
gobernanza global podrian abrir el espacio para innovaciones institucionales
nacionales que podrian acelerar el desarrollo en los paises pobres y fomen-
tar nuevas iniciativas del Estado de bienestar en los ricos. Las innovacio-
nes nacionales que profundizarian la democracia y la vitalidad econémica a
su vez expandirian las bases locales de los constituyentes transnacionales
y contribuirian a impulsar mas lejos la renovacién institucional a nivel
global, permitiendo que el ciclo se repitiera.

La existencia de circulos virtuosos de innovacion institucional es una
posibilidad, no un pronéstico. Sin embargo, por primera vez en la historia,
los acuerdos institucionales basicos que gobiernan la sociedad global son
objeto de debates que incluyen participantes de cada esquina del globo y de
toda clase y condicién social. La existencia de este debate es, en si misma,
una fuente de esperanza de que el futuro traiga consigo formas mas fructi-
feras de vinculacion triangular entre el Estado, la economia y la sociedad
civil.
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