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Resumen

En las Gltimas dos décadas, la persistencia de rasgos periféricos en la estructura productiva de los paises la-
tinoamericanos habilité a cuestionar en qué medida el pensamiento neodesarrollista permitié consolidar un
modelo consistente y alternativo al neoliberal. Como estrategia de analisis, el trabajo introduce la dimension
de las ideas y axiomas que orientan la accién estatal en el campo de las politicas de desarrollo. El trabajo es
tedrico y argumenta que las acciones y estrategias estatales nunca se dan en un vacio, sino en el contexto de
ideas y enunciados acerca de cémo alcanzar el desarrollo, los cuales son hegemonicos, especificos y cons-
truidos historicamente. Se concluye que las acciones estatales neodesarrollistas no deberian considerarse
como fracasos o anomalias institucionales, sino mas bien como intervenciones que fueron orientadas por
ideas “correctas” que favorecieron la reproduccién de los rasgos periféricos.

Palabras clave: politicas de desarrollo; neo desarrollismo; economias periféricas; neoliberalismo.
Clasificacion JEL: O19; H11.

Abstract

Over the past two decades, the persistence of peripheral features in the productive structure of Latin
American countries brings into question to what extent neo-developmental thinking has enabled
the development of a consistent model as an alternative to the neoliberal model. As an analytical
strategy, this work introduces a range of ideas and axioms that guide the State’s actions in the field
of development policies. This work is theoretical and asserts that state actions and strategies never
occur in a vacuum, but rather, are performed in the context of ideas and statements about how to
achieve development, which are hegemonic, specific, and historically constructed. It is concluded that
neo-developmental actions by the State should not be considered institutional failures or anomalies,
but rather, interventions that are guided by “right” ideas that contribute to reproducing peripheral
features.
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1. Introduccion

Hace dos décadas, las consecuencias
del neoliberalismo en Latinoamérica
desencadenaron la “marea rosa” (pink tide) del
progresismo latinoamericano, marcada por
diferentes reacciones nacionales que fueron
denominadas neodesarrollistas (Chodor,
2015). Los resultados en cuanto al crecimiento
econdmicoyreducciéondela pobrezaalcanzados
por las experiencias concretas (particularmente,
en Argentina y Brasil) daban cuenta de una
consolidacién neodesarrollista que sefialaba
el rol preponderante del Estado en la tarea
de alcanzar el desarrollo y hacer frente a la
hegemonia neoliberal imperante a nivel global
(Bresser-Pereira, 2017; Diniz et al., 2012; Katz,
2015). No obstante, en distintos tiempos, las
experiencias mostraron restricciones en cuanto
a su consistencia, lo que puso limites concretos
a su alcance como proyectos o modelos politicos
alternativos al neoliberalismo.

La literatura vinculada al capitalismo compara-
do se propuso capturar analiticamente el desa-
rrollo de estas experiencias y logré captar as-
pectos relevantes en cuanto a sus rasgos mas
sobresalientes. Al igual que la matriz fuente
de variedades de capitalismo desarrollada en
los paises centrales por Hall y Soskice (2001),
dicha literatura proponia avanzar en el enten-
dimiento de las especificidades institucionales
del capitalismo en los paises latinoamerica-
nos. De alli, el esquema neodesarrollista sur-
ge como un modelo de largo aliento para el
desarrollo latinoamericano (Boschi y Gaitan,
2008; Bresser-Pereira, 2017; Diniz etal., 2012;
Gaitan y Boschi, 2016). Sin embargo, cuando
se observa la persistencia de rasgos como la
transnacionalizacién de la economia o la de-
pendencia de exportaciones basadas en recur-
sos naturales (rasgos representativos de la era
neoliberal de fines del siglo pasado), es posi-
ble hacer cuestionamientos al potencial de di-
chos modelos, tanto en su dimension analitica
como politica (Féliz, 2015; Katz, 2015).

En ese marco, el trabajo busca explorar algu-
nos elementos que no han sido incorporados
en el marco analitico mencionado. En otras
oportunidades, algunos trabajos han sefala-
do la importancia de trascender la explicacién

mono-escalar que subestima el marco global
del sistema capitalista y las formas especificas
que adquieren las politicas de desarrollo en los
paises periféricos (Ebenau, 2012; Fernandez et
al., 2018). Pero resulta significativo reafirmar
dicha perspectiva y colocar a las trayectorias
nacionales recientes en el contexto mas am-
plio del imaginario neoliberal e introducir la
dimension de aquellas ideas que influyen de-
cisivamente sobre los disefios de politicas de
desarrollo y, al mismo tiempo, buscan ampliar
la hegemonia del capital global y su influencia
sobre las naciones.

Si bien la agenda neodesarrollista remedio
algunas falencias de la literatura clasica de
variedades de capitalismo, en menor medida
analizé el modo en que los actores globales
hegemonicos condicionan las trayectorias de
desarrollo mediante las ideas que alimentan
buena parte de las politicas de desarrollo de
las experiencias analizadas. Concretamente,
se hace referencia al modo en que organismos
internacionales de crédito y apoyo al desarro-
llo (OIC) (por ejemplo, BM, BID, entre otros)
han difundido ideas particulares que han pe-
netrado e incidido en la conformacion de par-
ticulares politicas publicas de desarrollo. Esto
puede visualizarse en la conformacion de un
sentido comun global o ideas “correctas” acer-
ca de como alcanzar el desarrollo en contextos
periféricos. Tal es el caso de una “competitivi-
dad correcta” afin a la “obsesion exportadora”
persistente en América Latina.

La introducciéon de estos elementos permite
advertir que cuando se analiza la intervencion
estatal y sus resultados sin el debido contexto
de referencia y los fundamentos ideacionales
de la accion, es decir, sin detallar pormeno-
rizadamente el sentido e ideas hegemonicas
y los supuestos detras de la racionalidad de
la accién, la reflexion puede caer en conclu-
siones del tipo “mas o menos” intervencién.
Pero, cuando se da atenciéon a los detalles -y
las ideas que orientan la accion de los Estados
vienen a un primer plano- es posible superar
esa disyuntiva y concluir que lo que a primera
vista se presenta como una falla de la interven-
cion estatal, en realidad puede argumentar-
se que es la expresion visible de enunciados
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y supuestos que orientan la accion. Por esta
razon, la fuerza de la hegemonia global y las
ideas que circulan no son elementos neutrales
al momento de evaluar el papel estatal en las
trayectorias de desarrollo en contextos perifé-
ricos.

El trabajo se organiza en cinco partes. Primero,
se hace un repaso de la literatura en la que
se inscriben los analisis neodesarrollistas, y se
sefialan brevemente las limitantes que presen-
tan estos estudios. Segundo, presenta como
en diferentes momentos histéricos el marco
hegeménico que excede el ambito nacional
ha influenciado las acciones del Estado y las
trayectorias nacionales a través de ideas parti-
culares; tanto la influencia de las ideas de me-
diados de siglo XX ancladas en la articulacién
virtuosa entre Estado y desarrollo, como la he-
gemonia del mercado de fines del siglo. La ter-
cera parte sefala a las ideas como objeto rele-
vante de la configuracion de la accién estatal,
dado el sentido comun que se establece como
marco de referencia acerca de cémo alcanzar
el desarrollo. En la cuarta parte, se sefialan los
mecanismos y actores que han vehiculizado
ideas particulares de desarrollo centradas en
una “competitividad correcta”. Y, en la quinta
parte, se presentan algunas evidencias de la
afinidad entre las ideas utilizadas y la repro-
duccién de ciertas caracteristicas de la dina-
mica y la trayectoria periférica. Por esa razon,
la intervencion estatal no deberia considerarse
una falla, sino un modo particular de operar
que es coherente con una vision persistente de
globalizacion. Finalmente, las conclusiones.

2. Revisando el capitalismo
del centro a la periferia

A finales del siglo XX, la tesis de la convergen-
cia hacia un modelo Unico y universal de capi-
talismo fue cuestionada por la literatura de las
variedades de capitalismos. Dicha literatura
sefiala que existen diversas formas de organi-
zacion institucional del sistema capitalista, y
que estas son el resultado de diferentes tra-
yectorias histéricas y comportamiento de los
agentes sociales. El trabajo de Albert (1993)
estimulé tempranamente un esquema de in-

terpretacion de dos modelos diferenciados: el
neo-americano y el renano. Esta dualidad indi-
caba una novedad: la coexistencia de diferen-
tes economias de mercado. Bajo la misma pre-
misa de coexistencia de modelos, la distincién
planteada por Albert fue refinada en torno al
clasico de Hall y Soskice (2001), que alcanzé
mayor comprensioén de la diversidad capita-
lista a través de las nociones de economia de
libre mercado (ELM) y economia de mercado
coordinado (EMC).

Focalizando sobre la estructura institucio-
nal, sus relaciones, los actores y las politicas
que daban coherencia al sistema, para Hall y
Soskice los modelos se comprenden tipolo-
gicamente de acuerdo a la forma en que se
generaban las complementariedades institu-
cionales entre cinco esferas de accion: a) re-
laciones industriales; b) sistema educativo y
formacion profesional; c) gobierno corporati-
vo; d) sistema financiero; y e) relaciones en-
tre empresas. Si la resolucion de la interaccion
de las esferas mencionadas se realiza a través
de una complementariedad positiva, mediada
por el mercado, o a través de un proceso mas
coordinado de fuertes instituciones (Estado,
sindicatos, etc.), la formacion capitalista espe-
cifica tendera a asociarse a uno u otro de los
dos tipos-ideales presentados anteriormente:
ELM o EMC; o, en todo caso, sera una tipica
economia de mercado mixta (EMM), que hara
transicién hacia uno u otro modelo de acuerdo
a la modalidad en que se resuelva la comple-
mentariedad.

En el campo del capitalismo comparado de los
paises desarrollados, el avance de esta litera-
tura presento tres importantes aportes: a) las
economias nacionales constituyen configura-
ciones sistémicas que generan determinados
comportamientos de los actores; b) los arre-
glos institucionales pueden constituir ventajas
positivas 0 negativas para dichos comporta-
mientos; y ¢) las diversas formas capitalistas
responden a trayectorias histéricas (Aguirre y
Lo-Vuolo, 2013; Fernandez y Ebenau, 201 8).

Con la aspiracién de ampliar el potencial expli-
cativo, el analisis de las variedades capitalistas
complejiz6 su enfoque y otras latitudes fueron
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objeto de analisis (Ebenau et al., 2015). Por
ejemplo, Schneider (2009a; 2009b) y Schneider
y Karcher (2012) ampliaron la tipologia dual
de la literatura de variedades de capitalismo al
abordar los paises latinoamericanos (principal-
mente Argentina, Brasil y Chile), destacando
la preeminencia de una economia jerdrquica
de mercado (EJM). Estos autores han mostrado
cdmo el peso de las empresas transnacionales
(ETN) y los grandes actores econémicos nacio-
nales ha inducido a una configuracién capita-
lista, basada en actividades trabajo-intensivas,
con mercados de trabajo flexibles, fragmenta-
dos y de baja formacién, con alta informalidad,
producto de la escasa densidad productiva. De
esta manera, a diferencia de la complementa-
riedad positiva reconocida en los modelos ELM
y EMC, en el contexto latinoamericano se daba
una complementariedad negativa, que explica-
ria en buena medida la heterogeneidad estruc-
tural y el paupérrimo performance en innova-
cion y desarrollo (Schneider y Karcher, 2012).

A pesar de la ampliacién tipoldgica y geogra-
fica, esta innovacion conceptual no dejé de
reproducir las insuficiencias tedricas que le
habian sido criticadas desde el centro: el en-
foque funcionalista centrado en las empresas;
el profundo nacionalismo metodolégico, y su
enfoque a-histérico (Ebenau, 2012); la centra-
lidad del equilibrio por sobre el cambio en las
trayectorias; y la falta de especificidad que po-
see el Estado para dar cuenta de la configura-
cién institucional, y la propension al cambio de
la trayectoria (Fernandez et al., 201 8).

Respondiendo -al menos parcialmente- a es-
tas criticas, un grupo de investigadores diri-
gido por Renato Boschi (Boschi, 2011; Boschi
y Gaitan, 2008; Diniz et al., 2012) inst6 a dar
continuidad a estos estudios, apoyando sus
explicaciones en el institucionalismo estatis-
ta surgido de interpretaciones heterodoxas
de las experiencias del sudeste asiatico (EA) y
el pensamiento neodesarrollista emergido re-
cientemente en Latinoamérica.

Bajo sus reflexiones, el Estado seria capaz de
resolver eficazmente los problemas del ac-
cionar colectivo prevaleciente a través de la
implementacién de una vision de largo plazo

bajo un “proyecto nacional de desarrollo in-
clusivo”, que daria consistencia no solo a la
competitividad empresarial y desempefio ma-
croecondémico, sino también al mejoramien-
to de las condiciones socioecondémicas de la
poblacion (Bresser-Pereira, 2017). Bajo la mi-
rada del “nuevo desarrollismo”, la clasica dis-
cusion acerca de donde colocar el motor del
crecimiento de los paises, inclind la balanza
hacia el modelo orientado a las exportaciones
(export-led) (Bresser-Pereira, 2012), que hizo
compatible la obsesion exportadora abierta
por el neoliberalismo y un papel activo del Es-
tado.

Si bien esta emergente literatura resulté util
para incorporar elementos significativos
(centralidad de la intervencién estatal o bien
la importancia de la trayectoria nacional en los
resultados de desarrollo), ha desconsiderado
la dimensién global del sistema capitalista y
las especificidades que asumen los espacios
periféricos (Fernandez et al., 2018). Dentro de
los cuestionamientos se puede mencionar que,
por un lado, consideran que las trayectorias
de los paises surge como auto-construccion,
lo cual relega una interpretacién mas precisa
y holistica de las condiciones geopoliticas del
funcionamiento del capitalismo, en donde
tienen lugar las variaciones capitalistas (Crespo
y Muiiz, 2017; Fernandez et al., 2017); y, por
otro lado, desestima la estructura, potencia y
la persistencia de la hegemonia neoliberal en
la construccion de un sentido comun a nivel
global acerca de como alcanzar el desarrollo
en los espacios periféricos (Cypher, 2007;
Fernandez, 2015).

Sobre la base de estas criticas, a continuacion,
se introducen algunos aspectos que permiten
un analisis mas completo de las variedades
capitalistas en la periferia, los cuales pueden
aportar elementos de juicio y aproximar ex-
plicaciones novedosas acerca del porqué la
centralidad estatal de los proyectos neodesa-
rrollistas no ha conducido a una variacion de
la variedad capitalista en los paises latinoame-
ricanos (Fernandez, 2017). En este sentido, la
centralidad del Estado y su papel en la trans-
formacion productiva de la regién (tanto para
el crecimiento econémico como para la distri-
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bucion del ingreso y la insercion internacional
de los paises) podria ser mejor entendida en
un marco mas amplio que evalle las ideas que
circulan y fundamentan las intervenciones y
las politicas publicas de desarrollo. Sobre esto
trataran los siguientes apartados.

3. Transformaciones del
capitalismo, ideas y politicas
en su contexto

Las reflexiones del desempeno de los paises y
la conformacion de variedades capitalistas en
la periferia deben ser comprendidas en el mar-
co de un analisis mas amplio, que entienda al
capitalismo bajo una légica sistémica que con-
figura al globo en centros y periferias (Arrighi,
1978; Prebisch, 1986). Un breve recorrido his-
torico permite advertir la utilidad de introducir
el contexto y las ideas que estimularon ciertas
configuraciones capitalistas.

Durante las estrategias desarrollistas de me-
diados del siglo XX, los paises desafiaron el
esquema centro-periferia existente a través de
diferentes estrategias que colocaron al Estado
en el centro de la escena del proceso de trans-
formacion productiva, con epicentro en pro-
yectos nacionales (Cypher, 2007). Los avances
ya conocidos del Este Asiatico y la profunda
modernizacion de los paises de América Latina
exhiben un proceso de formacién de institu-
ciones domésticas que otorgaron centralidad
al Estado para estimular el crecimiento y di-
reccionarlo en funcion de la transformacién in-
dustrial de sus economias, dado el paradigma
de desarrollo de ese momento (Chang, 2010;
Chibber, 2002; Gore, 1996).

Si bien la conceptualizacion de los estados
desarrollistas da cuenta del papel estratégico
del Estado y sus atributos institucionales, exa-
cerba el caracter nacional de su construccién
y pretendido cardacter universalista para todo
tiempo y lugar. Por una parte, la centralidad
estatal, a través de los procesos de planifica-
cion y desarrollo industrial, también fue la ex-
presion interna de un paradigma dominante
y de procesos mas amplios de formacion es-
tatal propios de las condiciones geopoliticas

del capitalismo en que tuvieron lugar, entre
ellas la benevolencia norteamericana y su ex-
presion en diferentes contextos geograficos
(Gore, 1996; Yeung, 2017). Es decir, es posible
que diferentes paises expuestos a un mismo
contexto histérico no reaccionen del mismo
modo, dada la correlacion de fuerzas internas
que determina la direccién del proceso.

Por ejemplo, en las experiencias asiaticas
(particularmente, Corea del Sur), Chibber
(2003) senala que la estrategia de desarrollo
se vio favorecida por una suerte de consenso
idea-fuerza de la necesidad de una transforma-
cion industrial dirigida por el Estado que habi-
litd la construccion de capacidades estatales.
En cambio, en América Latina, los procesos
de posguerra fueron mas abiertos a alternati-
vas u opciones de desarrollo que introdujeron
contingentes de especialistas y expertos al Es-
tado, pero que no lograron una profesionali-
zacion plena mas alla de variaciones notables
de sus capacidades (Sikkink y Wolfson, 1993).
Este proceso tuvo un particular impulso desde
la CEPAL en comun acuerdo con gobiernos na-
cionales y otros Ol (en particular el BID), que
movilizaron la necesidad de profesionalizacion
estatal e incorporaciéon de la planificacién eco-
némica en la region (de-Mattos, 1979).

Tomando las tres décadas posteriores a la
segunda posguerra, es posible acordar que,
mas alla del grado de calidad alcanzado por el
Estado, lo cierto es que el caracter desarrollista
y las estrategias de transformacion industrial
se dieron bajo ciertas condiciones irrepetibles
histéricamente que le fueron propicias
(Fernandez etal.,2017). El ideario de desarrollo
colocaba a los procesos de industrializacion
encabezados por el Estado como el axioma
de transformacion de los paises menos
desarrollados (Cypher, 2007).

La apreciacion del contexto y las ideas hege-
mobnicas que puede parecer obvia, adquiere
mas fuerza ante el cambio de contexto geopo-
litico e ideas emergente del paradigma neo-
liberal que transformé los aparatos estatales
y los desplazé de los procesos de desarrollo
(Crotty y Lee, 2005; Hall, 1993; Jessop, 2016).
El triunfo de una geopolitica de disciplina
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neoliberal (Gill, 1995) brindé ideas alineadas
con la supremacia del mercado como mejor
asignador de los recursos. El Estado ya no es
presentado como actor fundamental del desa-
rrollo (cargando el estigma de no adecuarse a
las nuevas condiciones de funcionamiento del
capitalismo), pero si tiene un papel clave en
la libre circulacién de los flujos globales y el
sostenimiento del modelo global (Crotty y Lee,
2005; Cypher, 2007; Weiss, 1998).

Ese fundamento ideoldgico sedimentd la
consolidacion de un capitalismo global que no
estimula la formaciéon de procesos nacionales
de desarrollo traccionados por Estados,
sino, por el contrario, abona la “obsesion
exportadora” de los paises periféricos como la
clave orientadora del desarrollo (Cypher, 2007;
Neilson, 2014). Esa obsesion se articulo con la
novedosa organizacion de la produccion que ha
tendido a articularse cada vez mas en cadenas
globales de valor (CGV) gobernadas por el capital
transnacional (Gereffi, 2014). Desde entonces,
se aduce que el avance tecno-productivo vy
social de las empresas y paises debe buscarse
en dichas cadenas y en la circulacién de los
flujos productivos a escala global como la
fuente privilegiada de oportunidades. De modo
que aquel proceso emergente, iniciado a fines
del siglo XX, en las primeras décadas del siglo
XX y bajo un proceso de teorizaciones, paso6
a constituirse en el fundamento ideoldgico
y directivo de politicas e instrumentos de las
intervenciones estatales (Fernandez, 2015;
Fernandez y Trevignani, 2015; Neilson, 2014).

En este contexto, desafiar la posicion de los
paises periféricos enlas cadenas implica senalar
dos aspectos limitantes. Por un lado, dentro del
paradigma de desarrollo imperante, el Estado
ocupa un rol poco relevante para alterar el
comportamiento econémico, ya que este paso
a depender cada vez mas de las dinamicas
productivas que se presentan como dadas; v,
por otro lado, debido a la organizacion tecno-
productiva propia de dichas cadenas, ya que
las funciones y actividades de mayor retencién
de valor son controladas selectivamente por
las empresas y espacios centrales en los que
se encuentran las casas matrices (Kaplinsky,
2000), independientemente de la capacidad

de organizacion local (Milberg, 2008). De
modo que lo que se ha presentado como
una oportunidad para el desarrollo de los
paises, en realidad contiene un profundo
caracter contradictorio de jerarquizacion vy
subordinacién de empresas y sectores que
reproduce la estructura centro-periferia
(Fernandez y Trevignani, 2015; Neilson, 2014).

Tanto la reconfiguracion de la dinamica capita-
lista de las ultimas tres décadas como las na-
rrativas e ideas emergentes que le han dado
sustento politico e ideoldgico a la primacia del
mercado y la desarticulacion estatal, son parte
de un proceso de cambio cultural y reconfigu-
racion del poder de las naciones en favor del
capital transnacional (particularmente, finan-
ciero) y la disminucion de las posibilidades
de alterar las trayectorias de desarrollo en los
espacios periféricos (Fernandez, 2017; Sum y
Jessop, 2013).

4. Ideas y politicas de
desarrollo en el contexto de
la globalizacion

La persistencia del nacionalismo metodolégico
en el analisis neodesarrollista coloca al Estado
como un actor central del cambio de las tra-
yectorias de desarrollo, sin realizar un debido
reparo en las dimensiones sefaladas anterior-
mente. Al igual que las reflexiones realizadas
por Schneider, la vision neodesarrollista pres-
cinde en sus andlisis de la importancia de un
marco mas general de funcionamiento sisté-
mico del capitalismo y el modo en que el pa-
radigma hegemonico de desarrollo condiciona
los movimientos posibles de las trayectorias
nacionales.

En el fondo, a la luz de las preocupaciones de
la perspectiva neodesarrollista, los efectos de
las complementariedades negativas sefaladas
por Schneider (primacia del capital transnacio-
nal y el caracter de trabajo intensivo de las eco-
nomias), no necesariamente serian defectos o
contradicciones del modelo neodesarrollista,
sino mas bien el resultado de asumir mas o
menos implicitamente una determinada vision
de cdémo alcanzar el desarrollo en los paises
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periféricos en un contexto neoliberal que pro-
vee ideas, herramientas y politicas poco fami-
liares con el desarrollo nacional.

Por esta razén, es posible acordar que el as-
censo de los gobiernos mas estatistas en Amé-
rica Latina fue condicién necesaria, pero no
suficiente (Monedero, 2019), ya que no todo lo
que se emprendié bajo un “proyecto de desa-
rrollo nacional” fue expresion de ideas y herra-
mientas politicas que hicieran prosperar la di-
mensién econdémica nacional y la complejidad
de la estructura productiva. Por ejemplo, la ex-
periencia argentina de las ultimas dos décadas
expone que la proyeccidén neodesarrollista de
reindustrializacion no logro revertir el dominio
de los actores transnacionales, ni su matriz ex-
portadora de productos primarios (Bekerman
et al., 2018; Belloni y Wainer, 2013).

De este modo, el analisis de las ideas y funda-
mentos conceptuales de las politicas de desa-
rrollo y la intervencion estatal permitiria enten-
der mejor el papel, el contenido, la orientacién
y la potencia del abordaje estatal en un asunto
clave como es el aspecto productivo frente a
la persistencia de los problemas estructurales
en América Latina (mencionados anteriormen-
te). Indagar este registro ideacional no solo
permite identificar las relaciones causales de
los problemas que se establecen como mas
verosimiles, sino también la determinacién del
como debe ser alcanzado el desarrollo (Blyth,
2002; Sum y Jessop, 2013).

Aunque un analisis de este tipo a menudo
se asocia mas a teorias, conceptos y dimen-
siones analiticas que poco tienen que ver con
fendmenos concretos, en realidad la accién
del hombre, asi como la de los Estados, no es
indiferente al conjunto de enunciaciones ted-
ricas o ideacionales que otorgan sentido a la
accion y, en este caso particular, condicionan
y/o determinan los medios, la fisonomia y el
conjunto de herramientas e instrumentos utili-
zados por los gobiernos para intervenir en los
asuntos publicos.

Es por esta razon que al revisar las ideas que
orientan y dan sentido a las intervenciones
neodesarrollistas, este trabajo procur6 no con-

siderar que tales experiencias contenian aspec-
tos institucionales fallidos. Aunque esto no pre-
tende decir que América Latina posee aspectos
institucionales que requieran ser fortalecidos. El
punto a sefalar es que las experiencias busca-
ron concretar proyectos con ideas hegemonicas
qgue fueron consideradas “correctas” para alcan-
zar el desarrollo. Y, por tanto, lo que se podria
considerar como fallido, en realidad es parte
del cumplimiento efectivo de objetivos implici-
tos o explicitos mas amplios, que obedecen a
intereses de otros actores y dan consistencia a la
configuracion capitalista contemporanea, en la
cual los paises latinoamericanos permanecen y
reproducen una posicion periférica.

Ahora bien, frente a lo sefnalado, a continua-
cién, se expone evidencia acerca de la inciden-
cia de dichos aspectos en la configuracién de
las intervenciones publicas en la periferia, re-
saltando las ideas que han primado y a través
de qué actores esto ha sido posible.

5. La banca multilateral y
las ideas “correctas” para el
desarrollo

Desde mediados del siglo XX, los organismos
internacionales de crédito (OIC) (por ejemplo,
BM y BID) tuvieron un papel importante como
instancias de germinacion y difusién de ideas
de desarrollo, pero también de fortalecimiento
de los Estados latinoamericanos. No obstante,
dentro de la profunda transformacién neolibe-
ral y acorde al contexto, los OIC incidieron en
la configuracién de las politicas de desarrollo
de cada pais y en deshabilitar la centralidad
de los Estados nacionales. No es una relacién
de dominacion pura y simple por parte de di-
chos organismos, sino que existio un marco
de saneamiento de las cuentas nacionales en
el que penetraron discursos, ideas, marcos
conceptuales e incluso formatos instituciona-
les acordes al contexto global de hegemonia
neoliberal.

En este sentido, las intervenciones estata-
les fueron flanqueadas, penetradas (algunas
mas que otras) o simplemente configuradas
por ese orden hegemodnico que establecié un
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“sentido comun” acerca de las formas en que
ciertos asuntos ingresan a la agenda y se lle-
van adelante para su resolucién (Cox, 2013;
Gill, 2012; Sum vy Jessop, 2013). Si bien este
proceso no estuvo exento de conflictos y resis-
tencias locales, el orden neoliberal actu6 disci-
plinarmente sobre las economias periféricas y
sus instituciones (Gill, 1995; Gill y Law, 1989;
Wade, 2006), para dar de baja la centralidad
estatal sobre la que se edificaron las econo-
mias nacionales de posguerra (Dicken et al.,
2001; Fernandez, 2001).

El desplazamiento del Estado y la preeminen-
cia del mercado como mejor asignador de re-
cursos, marco el curso del aprendizaje de los
organismos estatales que pasaron a operar
como puentes entre la circulacién global de
ideas y la implementacién de instrumentos pro
mercado (Peck, 2010). Desde entonces, el uso
de dichas ideas forjo un circulo de afinidad en-
tre consultores, funcionarios y las estructuras
burocraticas, que desarrollé6 una modalidad de
intervencidon y se apoyd en la idea “correcta”
de competitividad para el desarrollo (Neilson,
2014; Sum y Jessop, 2013).

Argentina puede ser un buen ejemplo de esto.
Es relevante observar la incidencia del BID o
del BM sobre instrumentos de politica publica
o en la configuracién de instituciones vincula-
das al desarrollo en este pais. Desde inicios de
la década de 1990, donde la idea de desarrollo
tuvo un cambio radical respecto a las décadas
previas (Fernandez et al., 2006), las estrategias
de modernizacién econémica y fortalecimiento
de las pequefias y medianas empresas, o bien
la reconfiguracion de las acciones e institucio-
nes del campo cientifico-tecnoldgico, han sido
iniciada o soportadas por OIC, principalmente
por el BID y su estrategia de desarrollo empre-
sarial (Aguiar et al., 2015; Seiler y Fernandez,
2017). Sin cuestionar la apertura financiera
y comercial que profundizé los procesos de
extranjerizacion y reprimarizacion de la eco-
nomia argentina, los OIC pujaron diferentes
transformaciones sobre la idea de que el desa-
rrollo seria posible a través de las oportunida-
des que brindaban la globalizacién y los acto-
res globales (Baruj y Porta, 2006; BID, 2005). El
abanico de politicas publicas que surgié no se

caracterizé por un enfoque de cambio de las
estructuras productivas con centralidad estatal
(Dini et al., 2014).

Durante las experiencias neodesarrollistas, es-
tas operaciones fueron similares. Las politicas
orientadas a pymes o al campo cientifico-tec-
noldgico han tenido una clara afinidad con las
ideas difundidas por los OIC de relevancia en
la regién, mientras los organismos publicos
vinculados al desarrollo no asumieron una
marcada centralidad (Aristimuiio y Lugones,
2019; Lavarello, 2017; Seiler, 2020; Seiler y
Fernandez, 2017). En la ultima década y me-
dia, los OIC han fortalecido la idea de que,
en el ambito de la producciéon organizada en
cadenas globales de valor (CGV), el desarrollo
viene de fortalecer a las pymes y/o aglomera-
ciones de empresas e incentivarlas a participar
en esas cadenas (Fernandez, 2015). En la nue-
va configuracién de la produccion global, las
pymes obtendrian acceso a nuevos mercados,
asi como a amplios beneficios de las empresas
lideres -transferencia tecnologica, innovacién,
etc.- que permitirian la actualizaciéon tecnol6-
gica necesaria para el crecimiento y desarrollo
de la economia en general (Hernandez et al.,
2014; Pietrobelli y Rabellotti, 2011; Stezano,
2013; UNCTAD, 2010).

Esta plataforma de ideas que, en buena me-
dida, ha surgido como fuente de las politicas
de desarrollo de las ultimas tres décadas, no
contempla aspectos referentes a las contra-
dicciones propias de las relaciones capitalis-
tas o, por ejemplo, aquellas que se dan al in-
terior de las CGV (Werner et al., 2014). De este
modo, cuando los Estados asumen ideas vy
marcos conceptuales asociados a este conjun-
to de enunciados para orientar su accion, es-
tan asumiendo todos los supuestos, objetivos
implicitos e intereses que son permeados por
teorizaciones y operaciones de abstraccion
necesarias para constituirlas en herramien-
tas practicas de dominacién y subordinacion
(Fernandez, 2015). Por esta razon, cuando se
evalua el papel del Estado y no se tienen en
cuenta estos aspectos sensibles al contexto,
los analisis mas agregados de la intervencion
estatal pueden caer en conclusiones erradas
o divergentes.
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En el apartado siguiente, se presenta mas de-
talladamente la potencia de las ideas y abs-
tracciones que han sustentado las politicas de
desarrollo en las ultimas dos décadas.

6. “Competitividad correcta”
a través de cluster y la fast
industrialization

Desde mediados de 1990, el consenso entre la
academia y los hacedores de politicas de desa-
rrollo dio centralidad a ideas y esquemas con-
ceptuales, sefialando que la competitividad de
la economia venia por introducir a las pymes
en la dinamica de los mercados globales, tanto
individualmente como a través de la constitu-
cién de clusters de empresas (Fernandez et al.,
2008). El BM y el BID (asi como otras institu-
ciones regionales como la CEPAL) se tornaron
multiplicadores y nodos de articulacion de ese
imaginario.

El herramental tedrico de las economias
de aglomeracion centradas en el esquema
conceptual de clusters, no solo fue un
marco analitico hegemonico en los ambitos
académicos del desarrollo regional, sino que
rapidamente fue acogido por los OIC como
base de las politicas de desarrollo que pasaron
a fundamentar las estrategias de los paises
en la periferia (Fernandez et al., 2008). Dicho
esquema resalta las regiones/localidades,
reconociendo los agrupamientos armonicos vy
dinamicos de pyme que aseguran cohesién y
competitividad por medio de las relaciones de
cooperacion-interaccion. A diferencia de las
estrategias top-down, de lasformas centralizadas
y dirigidas por el Estado, este paradigma resalta
la construccion de economias de aglomeracion
sustentadas enlalogica bottom-up, que suponen
que arreglos institucionales descentralizados
territorialmente pueden de manera autbnoma
viabilizar el desarrollo (Fernandez y Vigil, 2007,
Werner et al., 2014).

Cuando los organismos estatales asumen
este esquema, configuran una modalidad de
intervencion en la que no solo la escala nacional
resulta poco relevante y estratégica para fortalecer
la dimensién pyme y sus encadenamientos

territoriales, sino que el Estado nacional es
desplazado a un papel facilitador -y ensamblador
de programas- para desencadenar la cooperacion
entre actores (Fernandez vy Vigil, 2007).
Paradojicamente, despojada su centralidad,
asumiendo que la globalizacion traera frutos,
el Estado actla (re)valorizando los espacios
productivos regionales/locales solo para operar
globalmente y/o viabilizar su competitividad
localmente situada, como proveedores del capital
global (Werner et al., 2014).

En este escenario, pasa por inadvertida la im-
portancia que posee la escala nacional (estatal
y de acumulacién) en la formacion de enca-
denamientos aguas arriba y abajo, y con los
procesos de aprendizaje internos (Fernandez,
2010; Furtado, 1974; Hirschman, 1968). Re-
sulta desestimada al punto que el imaginario
clusters orienta la accion estatal a reproducir
un marco de multiples enclaves productivos
e islas de competitividad fragmentadas terri-
torialmente e incapaces de articularse a nivel
nacional (Fernandez, 2010; SELA, 2012), pero
insistentemente invitadas a vincularse a los
flujos globales controlados por el capital trans-
nacional (Bekerman et al., 2013).

Paralelamente, el concepto de cadenas globa-
les de valor (CGV) fue ganando importancia
como complemento internacional al cuerpo
teorico de clusters (Neilson, 2014; Werner et
al., 2014). A inicios de los 2000, al tiempo que
el enfoque clusters ganaba aceptacion, en los
espacios académicos internacionales fue aso-
ciado con las proposiciones del enfoque de
CGV (Werner et al., 2014). Esta dupla dio con-
sistencia practica a los axiomas sustentados
en la glocalization (Swyngedouw, 1997). De
este modo, la insercién de las empresas en las
CGV se presenté como un paso subsiguiente y
necesario en la estrategia de desarrollo para la
actualizacion industrial y tecnologica (upgra-
ding), ya que esto incorporaba a las empresas
y economias de aglomeracion en potenciales
curvas dinamicas de aprendizaje e innovacion
(Neilson, 2014).

El axioma practico de las CGV, difundido por
los OIC, sostiene que la estrategia mas fa-
vorable para los paises periféricos que no
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controlan las cadenas productivas consiste
en promocionar la “insercién rapida” de sus
empresas en las CGV ya constituidas, para
derivar de ello las “mejoras” en sus estructu-
ras industriales (Baldwin, 2011; Blyde, 2014;
Hernandez et al., 2014; UNCTAD, 2010). Los
beneficios de esta estrategia serian mayores
a los que se obtendrian mediante la creacion
y construccién de encadenamientos (aguas
arriba, aguas abajo, al decir de Hirschman),
originados por una politica industrial expli-
cita o tradicional que prioriza el nivel do-
méstico nacional (Baldwin, 2011; 2013). La
insercién rdpida de empresas que muestran
competitividad internacional atraeria los be-
neficios de una rapida industrializacion (fast
industrialization) (Baldwin, 2013; Stezano,
2013). Asi, bajo una suerte de complemen-
tariedad, los propulsores del enfoque clus-
ters, argumentan que la falta de desarrollo y
progreso competitivo de las empresas debe
revertirse aprovechando las oportunidades y
presiones que ofrece la participacion en las
CGV, y la colaboracion de los proveedores
y compradores extranjeros (Giuliani et al.,
2005; Hernandez et al., 2014; Pietrobelli y
Rabellotti, 2011).

Al igual que el enfoque clusters, la competiti-
vidad en el marco de CGV es un aspecto ubica-
do a nivel de empresa, que ignora cuestiones
estructurales mas amplias, acerca de cédmo se
produce y reproduce la desigual creacién y
distribucion del valor en las cadenas produc-
tivas (Bair, 2005; 2019). Basicamente, el ca-
racter neoliberal del esquema conceptual de
CGV hace posible que el capital transnacional
tenga acceso a determinados proveedores de
insumos estratégicos esparcidos globalmente
donde, y solo de ese modo, la fragmentada y
desarticulada trama de pequefias y medianas
empresas adquiere importancia estratégica
(Ferrando, 2013). Es decir, como orientacion
de la accion estatal, la clusterizacion beneficia
a las empresas que presentan condiciones vy
factores productivos estratégicos (bajos costos
de la materia prima y mano de obra, infraes-
tructura, etc.), en la medida en que clausura
o cierra los procesos productivos de bienes y
solo a escala global (Bair, 2005; Fernandez,
2015; Neilson, 2014).

Bajo este funcionamiento de valoracion selectiva
de los factores productivos, los beneficios
“potenciales” que ganarian las empresas al
introducirse en las cadenas no contemplan el
nuevo esquema de dominacion, por el cual las
condiciones estructurales centro-periferia son
mantenidas o reproducidas. Por un lado, debido
al control que ejercen las casas matrices de
aquellas actividades centrales retenidas en los
paises de origen (disefio, patente, organizacion
de las redes, precios de comercializacion,
posventa, entre otros) y, por otro lado, debido
a la desarticulacién de entramados productivos
que se producen en los paises periféricos, de
aquellos que quedan por fuera de los factores
productivos valorados por las empresas
transnacionales (Fernandez y Brondino, 2018;
Fernandez y Trevignani, 2015; Kaplinsky, 2000).

De este modo, el conjunto de instrumentos de-
rivado de estas ideas y axiomas ha generado
una particular intervencién estatal que ha sido
afin a la “obsesidon exportadora” latinoamerica-
na. Basicamente, consiste en acondicionar un
abanico de opciones productivas (fragmenta-
das, sin densidad nacional, etc.) para ser vin-
culadas a las empresas lideres que controlan
las CGV. Bajo estas directrices, la intervencion
estatal dificilmente pueda construir eslabona-
mientos horizontales y verticales a nivel na-
cional, que es donde es necesario acumular
aprendizajes productivos y tecnolégicos para
alterar la trayectoria de desarrollo (Cimoli et
al., 2017).

7. Consideraciones finales

La literatura de variedades de capitalismo rea-
liz6 avances significativos en materia institu-
cional, dentro de los cuales se encuentra haber
presentado al modelo neodesarrollista como
una alternativa al neoliberalismo. En buena
parte, siguiendo la tradicién comparativa para
sefalar que la hipétesis de la convergencia ha-
cia un modelo capitalista Unico no resultaba
evidente, los tedricos neodesarrollistas resal-
taron la centralidad del patron de intervencion
estatal en las experiencias latinoamericanas
como un modelo alternativo a la configuracion
neoliberal de las décadas pasadas. No obstan-
te, mas alla de algunos avances econémicos
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y sociales significativos durante las experien-
cias, ciertos atributos estructurales de la dina-
mica periférica (extranjerizacién y reprimari-
zacion, principalmente) fueron profundizados
siguiendo el retrato que Ben Schneider habia
sefialado en su modelo de economia jerarquica
de mercado, gestado en las ultimas décadas
del siglo XX. De esta forma, si bien el modelo
estatista-neodesarrollista presenté importan-
tes avances en la literatura, mantuvo algunas
debilidades explicativas que no permitieron
dar cuenta de tal configuracion, siendo que el
liderazgo estatista debia plasmar una trayecto-
ria divergente a la neoliberal.

Basicamente, en el recorrido del trabajo, el ob-
jetivo fue introducir la dimension de las ideas y
aquellos axiomas que orientan o inciden en la
direccién de las acciones estatales en el campo
del desarrollo. Como una estrategia analitica
para superar el nacionalismo metodolégico, el
campo de las ideas, y su dimensién contextual
de produccién y referencia, dio lugar a soste-
ner que las acciones deben ser analizadas mas
en detalle desde el punto de vista de las ideas
que las fundamentan y orientan, y su vincu-
lo con la dindmica conflictual del capitalismo
contemporaneo.

En esta linea, la hipdtesis que estimuld el
recorrido del trabajo fue considerar que la
persistencia de una trayectoria de desarrollo
con rasgos periféricos no necesariamente -o
solamente- obedecia a ciertas anomalias, fallas
o falta de capacidades que podian rastrearse
en la dimensién institucional y de forma
directa en los recursos estatales. En realidad,
al introducir la dimension ideacional, era
posible reconsiderar el papel estatal desde una
nueva perspectiva que indicaba que las ideas y
axiomas, detras de las politicas, incentivaron
la reproduccion de los rasgos periféricos de la
estructura productiva que se esperaba que el
neodesarrollismo transformara.

Colocar a las ideas en un primer plano no solo
implico traer ciertos enunciados, narrativas,
conceptos o axiomas que sustentan una de-
terminada racionalidad de la accién en el con-
texto neoliberal, sino que también involucré
llamar la atencion acerca de los mecanismos

y actores que entran en juego operando sobre
la difusién y aceptacion de dicha racionalidad.
En este sentido, la evidencia muestra que no
es posible entender la dinamica y trayectoria
periférica latinoamericana sin hacer referencia
al protagonismo de la banca multilateral que
se ha constituido en una poderosa usina de
pensamiento y difusora de ideas, en diferentes
direcciones de acuerdo al momento historico,
pero siempre con una fuerte incidencia sobre
la orientacion de las acciones estatales. Como
se menciono, la hegemonia neoliberal sefala
los caminos mas apropiados para alcanzar el
desarrollo y es mas efectiva en aquellos espa-
cios nacionales donde las estructuras estatales
carecen de atributos y el caracter institucional
suficiente para resistirlas.

Para mostrar estos aspectos, la nocién de una
“competitividad correcta” que encierra una
orientacion de racionalidad de la accion estatal
en el plano productivo, permitié ordenar con-
ceptos, supuestos, enunciados e incluso acto-
res y mecanismos de difusion y aceptaciéon de
los mismos en el contexto de la globalizacion.
Mientras las ideas o axiomas asociados al de-
sarrollo nacional liderado por el Estado fueron
cuestionados y desacreditados, la articulacion
de conceptos como el de clustersy la insercion
en los flujos de produccién global se alinearon
con la “obsesion exportadora” asumida por el
modelo neoliberal y, posteriormente, por el
neodesarrollista, para debilitar la potencia de
las acciones en materia de transformacion es-
tructural. Dadas las debilidades y el derrotero
estatal para formular una estrategia enddégena
y mas auténoma, esta combinacion fundamen-
t6 politicas de desarrollo que han sido el com-
plemento local para ensamblar selectivamente
segmentos productivos locales en el circuito
del capital transnacional y la dinamica de acu-
mulacién a escala planetaria.

Esto muestra que, aunque el modelo neodesa-
rrollista coloc6 al Estado como epicentro de-
cisional, las opciones estratégicas que dieron
sentido a la acciéon no solo no tuvieron la sufi-
ciente potencia, sino que tampoco fueron neu-
trales. Por lo tanto, cuando la accién estatal se
observa desde un punto de vista mas minucio-
so, percibiendo las ideas y axiomas que le dan
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sentido a los diferentes movimientos y, al mismo
tiempo, se contextualizan en un campo hegemoé-
nico mas amplio, es posible detectar en qué gra-
do y a qué intereses contribuye su accionar.

Entonces, al incorporar analiticamente las ideas,
es posible mostrar que no son artefactos neutra-
les en tanto dan sentido a la accién estatal e in-
ciden en la configuracién de estrategias e instru-
mentos de intervencién en el plano de la politica
publica. Por lo tanto, como artefactos simbdlicos,
las ideas ocupan un papel activo en reproducir la
aceptacién no solo de cierta racionalidad de la ac-
cion sino también de la posicion y gobierno que
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