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Prologo

El siglo XXI, con su revolucién tecnolégica, informdtica y co-
municacional, plantea enormes desafios, sobre todo en materia
econémica. En América Latina, en general, y en la Argentina, en
particular, la persistencia de la desigualdad, la pobreza estructu-
ral, la inflacién y el desempleo son la expresiéon mas cabal de la
aplicaciéon de modelos econémicos y sociales fallidos.

En este marco, la Economia Social de Mercado ofrece otro cami-
no, una alternativa, para dejar atrds décadas de postergaciones
y encaminarse hacia un crecimiento sostenible y un desarrollo
sustentable y a largo plazo.

A lo largo de estos cinco documentos Marcelo Resico explora
desde la Economfia Social de Mercado, las principales problema-
ticas econdmicas y sociales de Latinoamérica y especialmente
de la Argentina. Ensaya, ademas, posibles soluciones a muchas de
ellas y emprende un andlisis comparado en relacién con otras
experiencias, como la alemana.

A través de esta publicacion, la Fundacién Konrad Adenauer
anima el debate sobre las posibilidades de un orden econémi-
co alternativo, humanista, sustentable y respetuoso del medio
ambiente.

Olaf Jacob
REPRESENTANTE DE LA FUNDACION
KONRAD ADENAUER EN LA ARGENTNA






Desafios de la
Argentina desde
la Economia Social

de Mercado®

RESUMEN

El presente cuadernillo indaga sobre el concepto de
Economia Social de Mercado y plantea cémo aproximar-
se a los principales problemas de la economia argenti-
na, asi como a sus posibles soluciones. Para ello se rea-
liza un diagndstico de dichos problemas desde el punto
de vista de la Economia Social de Mercado. Con este fin,
se desarrolla el mencionado concepto, asi como sus prin-
cipios, orientaciones y politicas econémicas. Asimismo,
se dedicard un apartado a desarrollar la concepcion del
Estado en este sistema'y el rol que debe cumplir en el dGm-
bito econémico. También se define la Economia Social de
Mercado a partir de las diferencias que posee respecto
de otros modelos econémicos actuales. Por ultimo, se in-
tenta dilucidar qué orientaciones principales se pueden
proponer desde este enfoque para resolver temas pen-
dientes de la economia argentina.

* Agradezco a Ignacio Duran por la asistencia para la elaboracién de los

graficos.
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1. Economia Social de Mercado como
sistema de “ordenacién”

Los diferentes actores de la economia —consumidores, inverso-
res, trabajadores, ahorristas, empresarios— requieren de un mar-
co de referencia claro y confiable a mediano y largo plazo para la
toma de decisiones econémicas adecuadas. Este marco influye
no so6lo en las decisiones que se toman con vistas a resultados
inmediatos, sino también, especialmente, en las que implican un
clerto contexto de situacién en el futuro, como las inversiones
o las pensiones y las colocaciones financieras. Por esta razén,
todo sistema econémico requiere de un cierto orden, pues de
otro modo la economia no se desarrollaria y las personas de esa
socledad tendrfan mayores dificultades para satisfacer sus nece-
sidades materiales.

Los sistemas de “organizacion econdmica” estan compuestos por
una serie interrelacionada de principios, instituciones y politi-
cas econdémicas concretas. Si bien las politicas econdémicas pue-
den ser modificadas y estan sometidas, en cierta medida, a la
dindmica de los contextos y la adaptacién a nuevas situaciones,
para ser efectivas demandan un disefio adecuado y de estabi-
lidad en el tiempo. De lo contrario, sobre todo en los casos en
que se orientan a solucionar urgencias contingentes, no tardan
en manifestarse contraproducentes, como algunas experiencias
histéricas ponen de manifiesto. Una politica econémica cen-
trada en el corto plazo genera una variabilidad e incertidum-
bre altas, que atentan contra la estabilidad de las reglas de juego
que requieren los agentes econémicos cuando aceptan riesgos
a mediano y largo plazo, como por ejemplo en las inversiones
productivas.
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Para que las politicas econémicas sean confiables, y evitar asi po-
tenciales abusos, deben estar basadas en un marco instituctonal di-
sefiado a partir de principios con un suficiente grado de consenso
social. Las instituctones son normas, en este caso econémicas, que
seleccionan ciertas conductas que se consideran buenas y utiles
de otras que no lo son. Pueden ser formales en tanto estén escri-
tas en forma de leyes o reglamentos, o mnformales cuando se trata
de comportamientos tradicionales o costumbres.' Las institucio-
nes, en un sistema democratico, implican autoridades, elegidas en
forma consensuada y con perfodos de ejercicio limitados, que se
encargan de interpretar las normas formales, de aplicarlas y de
juzgar en los casos concretos el seguimiento o desvio de ellas.

La necesidad de basar en “principios” un sistema econémico-ins-
titucional para organizar una economia surge de la demanda de
estabilidad inherente a estos sistemas. En caso contrario, toda la
estructura institucional y la politica econémica podrian quedar a
merced de soluciones que pueden resultar, en el corto plazo, co-
rrectas o erradas al azar, y que no pueden perdurar en el media-
no y largo plazo. De este modo, puede suceder que se solucione
una urgencia mayor con medidas de corto plazo, pero si se vul-
neran las instituciones y, lo que es peor, los principios y valores
contenidos en ellas, en el mediano o largo plazo se vuelve a in-
currir en una nueva urgencia. Por lo tanto, las instituciones deben
estar basadas sobre valores y principios, que a la vez son los que
dan forma al proceso de bisqueda de soluciones en el mediano y
largo plazo y proveen un marco para las politicas econdmicas mas
concretas.

1 North, Douglass, Instituciones, cambio institucional y desempeiio econémico,
México, D.F, FCE, 1993.
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Esto es lo que en Economia Social de Mercado se denomina
“marco de ordenamiento”, y resulta de vital importancia para
el buen desemperiio de la politica econémica. Veremos a conti-
nuacién una interpretacién, desde este punto de vista, de la po-
litica econémica, las instituciones y los principios que se suce-
dieron en la historia de la economia argentina. Enfatizaremos
en las causas de la discontinuidad de la politica econdmica, aso-
ciandolas a una debilidad de las instituciones, causada en l-
tima instancia por una forma de interaccién entre visiones,
basadas en principios planteados como irreconciliables. Esta
interacciéon en el tiempo condujo al resultado de generar di-
versas crisis y problemas estructurales. En los capitulos siguientes
presentaremos la propuesta de la Economia Social de Mercado
como visién alternativa.

2. La visién de la economia argentina desde la
Economia Social de Mercado

La economia argentina, desde el punto de vista del largo plazo,
presenta una serie de cuestiones especificas que han repercu-
tido en su funcionamiento. Por un lado, refleja un historial de
volatilidad elevada, es decir que el crecimiento no se produce de
una manera regular, sino por sucesivos periodos de auge y de
crisis muy pronunciados. Al mismo tiempo, se ha ido aceptan-
do en el debate publico que este desempefio se debe, en buena
medida, a que més alld de las aproximaciones diferentes por
parte de los distintos gobiernos, no existe un niicleo comtn de
“politicas de Estado” que se puedan mantener independiente-
mente de las diferentes administraciones. Este hecho se mani-
fiesta en distintos ambitos, e incluso en el aspecto de la politica
econémica.

8
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GRAFICO 1. Volatilidad Argentina versus Estados Unidos
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FUENTE: Elaboracién propia en base a datos del Banco Mundial.
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Este comportamiento, como se verd a continuacién, tiene un
origen lejano que es importante dejar en claro, abordado sélo
parcialmente en algunas etapas, pero que sigue teniendo con-
secuencias contraproducentes y que, por ende, se hace necesa-
rio superar para que el pafs alcance un desarrollo sustentable.
Justamente, en este punto propondremos la alternativa de la
Economia Social de Mercado como un planteo superador.

Desde el punto de vista esbozado, la organizacion de la economia
argentina sufri6 vaivenes similares, o correlacionados, a los de su
organizacién politica. Desde el origen de la constitucién de la
Argentina como nacién, luego de la unién lograda por los crio-
llos para la independencia de Espafia (que por aquel entonces
tenfa un sistema de absolutismo monérquico y de monopolio en
el comercio) se desarrollé una division entre unitarios y federales
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que llevé a una guerra civil y a un perfodo de anomia tanto en
términos politicos como econémicos.

A mediados del siglo XIX se produce un proceso de organiza-
cion con el dictado de la Constitucién Nacional y la adopcién
de un sistema de organizacién de la economfa basado en un
modelo agroexportador. Este modelo partia del uso de tierras
improductivas para producir bienes agropecuarios —que te-
nian por ese entonces una demanda en alza en el mercado
internacional— gracias al capital internacional, la expansién
de la infraestructura y las migraciones. Se puede decir asf
que la Constitucién ayudé a pacificar el pafs, a organizarlo
politicamente a partir de leyes, y que contenfa claramente un
programa econémico.

Este marco funcioné muy bien, al menos comparado con otras
naciones de la misma época, hasta la década de 1930, cuan-
do comienza a deteriorarse. El delicado proceso de dar lugar,
y al mismo tiempo estabilizar, las naturales tensiones por la
ampliacién de los derechos politicos y sociales, y la necesi-
dad de diversificacién del aparato productivo, se produjeron
en un contexto internacional adverso. Las crisis de la Primera
Guerra Mundial y la Gran Depresién de los afios treinta no
s6lo redujeron drésticamente la efectividad de la economfa,
sino que dieron lugar al nacimiento de ideologias totalitarias,
apoyadas por un cambio cultural, que proponian el conflicto por
sobre la cooperacion.

En 1930 se produjo el primer golpe de Estado en la Argentina,
con lo que se eché por tierra el orden constitucional y, en forma
concomitante, la certidumbre sobre el sistema econémico. De
allf en adelante se retomaron las divisiones que de distintos mo-
dos contintan hasta la actualidad: “conservadores vs. radicales”,

10



DESAFIOS DE LA ARGENTINA DESDE LA ESM

“oligarquia vs. pueblo”, “democracia movimientista vs. golpe”,
“campo vs. industria”, “trabajo vs. capital”, “mercado interno vs.
competitividad”, “inflacién vs. ajuste”, etcétera. Pares de concep-
tos, y politicas asociadas, que se sucedieron sin posibilidad de
comprender que en buena medida no se trata tanto del triunfo
de uno sobre el otro, sino de una cierta armonizacién de los fac-
tores. La Economia Social de Mercado puede ser un enfoque que

realice un aporte en esa direccién.

De todos modos, desde el punto de vista positivo, el siglo XX
tuvo su aporte importante en cuanto a la “libertad de asociacién
y la justicia social”, al dar lugar a la incorporacién del movimien-
to de los trabajadores y los derechos sociales a la Constitucién.
Si bien dicho avance se dio en el contexto de las crisis institu-
cionales, y no fue inicialmente consensuado sino impuesto en
el contexto de la polarizacién, quedé luego incorporado a la
Constitucién Nacional, consagrado en los Arts. 14y 14 bis, que
formulan tanto los derechos individuales como también los sociales.

Sin embargo, el conflicto que mencionamos en primer lugar sigui6
en ascenso y desembocé en una violencia mds generalizada durante
la década de 1970, que constituyé el punto de llegada de la falta de
acuerdo, del no reconocimiento del derecho como norma de regu-
lacién social, del recurso a la violencia de ambas partes. Y paralela-
mente, se tocé uno de los puntos mds bajos en cuanto al crecimiento
econémico.”

2 Resico, Marcelo, “La polarizacién del marco de ordenamiento econémico
por ausencia de consensos basicos: el caso de la economia argentina a la
luz de la ESM”, en David Gregosz y Eugenio Yafiez, Economia Social de
Mercado en América Latina, Realidad y desafios, SOPLA, Fundacién Kon-
rad-Adenauer, Santiago de Chile, 2015.

L
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GRAFICO 2. Crecimiento del PBI de Argentina
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FUEeNTE: Elaboracién propia en base a datos de The Maddison Proyect, 2013.

Desde 1983 se inauguré un perfodo de consolidacion de la democra-

cta, pero la polarizacién en otros temas, en particular en materia

econdmica, ha continuado, junto con la dificultad para establecer

consensos minimos y politicas de Estado. Dicha confrontacién, re-

flejada en el campo econémico por la contraposicién entre un mo-

delo “estatista-mercado internista” y otro “liberalizador-aperturista”,

profundizé seriamente los problemas estructurales de la pobreza,

la inseguridad y la informalidad, que se agravaron por las dos tl-

timas megacrisis econdmicas: 1a hiperinflacién de 1989 y la recesién

1998-2002 que terminé con el sistema de la “convertibilidad”.

12

1989-2002: DE LA HIPERINFLACION
A LA DEPRESION ECONOMICA

La crists de la hiperinflacion constituyé una eclosién del mo-
delo estatista-mercado internista: el conflicto distributivo
llevé a una elevada inflacién por abusos en materia de po-
litica fiscal y monetaria. Se produjo un efecto de “despla-
zamiento” del sector publico sobre el privado en el gasto,

2003

2005

2007
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la inversién y el endeudamiento. Resultaron evidentes las
deficiencias del “Estado empresario”. Existfa una muy es-
casa competitividad del sector industrial protegido. Todo
ello llevé a una crisis de “estanflacién”, en la que la alta
inflacién se combiné con recesién. Ambos fenémenos im-
pulsaron un elevado indice de pobreza.

La crisis de la Convertibilidad, por su parte, manifesté un
agotamiento del modelo liberalizador aperturista. Si bien
se consiguié la estabilidad monetaria y un crecimiento
inicial, ambos resultaron vulnerables a los shocks exter-
nos (cambios en las variables econémicas del resto del
mundo como demanda de importaciones, tasa de interés
y flujos de capitales). Se expres6 una inconsistencia en-
tre el gasto publico y el esquema monetario-cambiario
(fijo en un doélar igual a un peso), lo que llevé a una crisis
de cuenta corriente y de endeudamiento en el contexto
del conflicto distributivo estructural que sufre el pafs.
Los precios relativos se tornaron sumamente favorables
a las finanzas y los servicios, en contra de la produccién.
La apertura drastica gener6 una destruccién del tejido
industrial sin apuntar a su reconversioén. Las “privati-
zaciones” (ventas de empresas y activos publicos) sélo
produjeron un paso de los monopolios ptblicos a los
monopolios privados. De la elevada inflacién del perfo-
do previo se pasé a una “deflacién” (un descenso de los
precios asociado a perfodos recesivos severos). Surgié un
nuevo mal, la elevada pobreza, por la recesién y el des-
empleo. En este contexto, en el afio 2001, y luego de va-
rios préstamos internacionales para paliar la necesidad
de financiamiento externo que resultaron infructuosos,
se produjo una corrida cambiaria y bancaria que llevo al

abrupto abandono de la Convertibilidad.

13
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GRAFICO 3. Desocupacion, pobreza e indigencia
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En la Argentina poscrisis 2001-2002, se produjo precipitadamen-
te, al principio, un nuevo giro en las politicas econémicas. Los
gobiernos post-Convertibilidad resolvieron ampliar la interven-
ci6én del Estado, de manera mas moderada el presidente Eduardo
Duhalde (2002-2003), pero profundizada en los gobiernos del
matrimonio Kirchner. El primero realiz6 una devaluacién im-
portante a la vez que se pasé de un tipo de cambio fijo a una
“flotacién sucia”, intentando lograr lo que se denominé un “Zipo
de cambio competitivo”. Asimismo, se cre6 un impuesto a las ex-
portaciones agricolas que —se argumenté— se aplicaria urgente-
mente a la creacién de politicas sociales, dado que la pobreza y
la indigencia habfan llegado a niveles sin precedentes en el pais.
Con la devaluacién y el nuevo impuesto se generd un superdvit
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Sfiscal, que sumado al superdvit de las cuentas externas —en buena
medida debido a una muy oportuna recuperacién de los precios
internacionales— le dieron al gobierno el espacio de maniobra
para resolver los conflictos del sistema bancario y financiero, y
la renegociacién de la deuda externa, al tiempo que paulatina-
mente aumentaban el nivel de actividad y el empleo.

El enfoque estatista, mucho mas agresivo a partir de la llega-
da de Néstor Kirchner a la presidencia, implicé la pérdida
de una importante oportunidad de generar una relacién més
balanceada entre mercado y Estado a principios de la salida
de la crisis. Se mantuvo una politica macroeconémica expansi-
va, adecuada durante la crisis por existir capacidad ociosa en
la economfia, pero que al alcanzarse una utilizacién cercana
a la plena, alrededor del afio 2006-2007, comenzé a generar
una inflacién creciente. Como medidas para “reprimir” la in-
Slacion se desarrollé una politica de poco eficaces controles
de precios y posteriormente se permitié una inaceptable dis-
torsién de los indicadores econdmicos del Instituto Nacional de
Estadistica y Censos (INDEC). La ausencia de una formal y
seria renegociacién de los contratos del transporte, los ser-
vicios publicos y la energia provocaron una subinversién que
implicé el deterioro de la infraestructura, mientras que en
el sector energético el pafs pasé de ser exportador neto a
tener necesidades de importar. E1 aumento de un “interven-
ctonismo” inapropiado produjo una pérdida de confianza y la
huida de capitales, por lo cual el gobierno implanté un control
de cambios, todo lo cual dificulté ain més la actividad de las
industrias que requieren insumos importados. Si bien se des-
tinaron aumentos monetarios a politicas sociales, los subsidios
y el gasto social distaron mucho de un adecuado disefio. Mds
all4 de que la pobreza y la indigencia se redujeron desde inicios

15
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de la crisis, a partir del retorno de la inflacién y con la poste-
rior desaceleracién de la economia, la reduccién se estancé y
luego volvieron a crecer, con lo cual, al aflo 2015, la pobreza
segufa atin en un nivel muy alto de 80%.

GRAFICO 4. Brecha PIB per capita Argentina-EUA
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FueNTE: Elaboracién propia con datos de The Maddison-Project, http://www.ggdc.

net/maddison/maddison-project/home.htm, 2013 version.

De este modo, desde el punto de vista de la Economia Social
de Mercado, podemos apreciar que la Argentina pas6 por una
serie de crisis importantes en las cuales la economfa puso de
manifiesto problemas de tipo institucional, e incluso de va-
lores. El tipo de cambio, las tasas de interés, la emisiéon de

16
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dinero o el endeudamiento son instrumentos para regular rea-
comodamientos de la economia. Se trata de valvulas de escape
para dosificar o amortiguar ajustes que de otro modo serfan
mas dolorosos. Las economfas enfermas no hacen uso sino
abuso de ellos. Las instituciones moldean los intereses que en de-
terminado momento conforman las fuerzas actuantes en una
sociedad. Imponen limites a las pretensiones y al accionar de
los distintos grupos. Las sociedades sanas tienen grupos de
interés flexibles en aras del interés general. Si se desbordan
las instituciones y se vulneran los marcos juridicos, los ins-
trumentos econémicos se tornan inmanejables. La flexibili-
dad en aras del bien comiin viene de la bisqueda de la verdad
y de las soluciones justas que implican a todos los miembros
y exigen soluciones compartidas.’

A partir de este enfoque, entendemos no sélo que es posible iden-
tificar adecuadamente las fuentes de los comportamientos pro-
blemadticos, sino también generar politicas econémicas adecua-
das asf como el marco en que estas deben ser implementadas. De
este modo se podran manifestar las grandes oportunidades que
tiene el pafs de consolidar los aspectos positivos y seguir apren-
diendo a partir de la experiencia para desarrollarse plenamente.

3 Tommasi, Mariano y Spiller, Pablo, “Enfoque neoinstitucional y Argenti-
na”, en “Enfoque neoinstitucional y Argentina”, Mariano Tommasi y Pa-
blo Spiller, en “Los determinantes institucionales del desarrollo argentino:
una aproximacién desde la NEI”, CEDI, Doc. No. 33, mayo de 2000; Llach,
Juan, Una estrategia para el desarrollo sostenibley la integracion social, Fundacién
Invertir, diciembre de 2001; Resico, Marcelo, “Aspectos institucionales del
desarrollo argentino: convergencias, conflictos y oportunidades”, en Revista
Cultura Econdmica, Afio XXVIII, N° 77/78, septiembre de 2010.
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3. ¢En qué consiste la Economia Social de Mercado?

A diferencia de lo que hemos observado en el caso de la
economia argentina, se verifica en la mayoria de los casos
de desempefio positivo del sistema econémico, que indepen-
dientemente del sesgo particular del gobierno en ejercicio,
se mantienen un cierto conjunto de politicas —en este caso
econémicas— que brindan estabilidad y un marco de refe-
rencia razonable para tomar decisiones y realizar operacio-
nes econémicas en el futuro. Esto es lo que en la Economia
Social de Mercado se denomina “marco de ordenamiento” y
que resulta de vital importancia para el buen desemperio de
la politica econémica.

Ahora bien, ;como se puede desarrollar este tipo de politicas con
mayor grado de consenso? ;Qué tipo de modelo econémico pue-
de pretender un cierto consenso en una sociedad politica moder-
na caracterizada por el pluralismo de propuestas? Una primera
constatacién es que los sistemas convencionales de teoria econémica
se presentan como limitados frente a este requerimiento. Por
un lado, la excesiva especializacién ha motivado la pérdida de
vista de las conexiones entre diferentes ambitos, como el eco-
némico, el politico y el cultural, que en la realidad se presentan
relacionados. Por otra parte, la discusion de ideas contrapuestas
—y su intento de superacién por parte de planteos meramente
positivistas— ha restringido la capacidad para encontrar valores
comunes que den una plataforma normativa a las posteriores de-
cisiones técnicas.

La Economia Social de Mercado es el sistema de organizacién eco-
némica que ha logrado satisfacer estas demandas en el caso de
Alemania, y en el de varios paises que han adoptado en lineas
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generales este enfoque.” Este punto es importante puesto que no
se trata de una teoria meramente abstracta, sino de un sistema
que ha tenido resultados concretos positivos en situaciones de
funcionamiento real de la economfa.

EL CASO DE LA ECONOMIA DE CHILE:
DEL “SHOCK MACRO” AL CONSENSO DEL
“CRECIMIENTO CON EQUIDAD”

La evolucién de las politicas econémicas en Chile desde
la década de 1980 puede verse como un camino hacia una
Economfa Social de Mercado. En una primera fase se adop-
té un enfoque “ortodoxo” basado en el equilibrio fiscal y
monetario y se impulsé una apertura unilateral que logra-
ron estabilizar la economia, no sin sobresaltos, y apuntalar
sectores exportadores competitivos. Pero estas medidas no
habrian sido suficientes para garantizar la sustentabilidad
si no hubieran sido ampliadas con la recuperacién de la de-
mocracia por medidas mas pragmaticas o “heterodoxas”.
Este enfoque fue impulsado por el consenso politico de la
Concertacion (alianza del Partido Demécrata Cristiano y
el Partido Socialista), que mantuvo politicas centrales de
estabilidad macroeconémica y apertura externa haciendo
énfasis en el combate contra la pobreza y la profundiza-
cién de las politicas sociales. A esta sintesis se la denominé

4 Para una revisién de la aplicacién de principios y politicas de la ESM en
los casos de economfas de nuestra regién, véase Marcelo Resico, “El rol
del Estado en la economia segiin la Economia Social de Mercado: casos y
aplicaciones para Latinoamérica”, en Conferencia Internacional “Los de-
saffos econémicos, politicos y sociales de América Latina contemporanea”,
organizada por el Centro de Estudios Internacionales de El Colegio de
Meéxico y la Fundacién Konrad Adenauer, que tuvo lugar durante los dfas
20 y 21 de junio de 2018 en México D.F.

19



DESAFIOS DE LA ARGENTINA DESDE LA ESM

“crecimiento con equidad”: incluyé medidas tales como un
tipo de cambio flexible, el encaje a flujos de cartera de cor-
to plazo, el apoyo estatal a las pymes y la promocién de
consorcios exportadores. Todo ello se produjo a la par de
una mejora importante en la calidad institucional y de la
Administracién Puablica. El caso resonaba con los pactos en
Espafia con posterioridad a la muerte de Francisco Franco
y con Alemania luego de la Segunda Guerra Mundial, por
lo que podemos observar una linea de continuidad con la
Economia Social de Mercado.”

Por otra parte, la ESM se basa en una vision del hombre deudo-
ra de las tradiciones filoséficas y religiosas que fundamentan
tanto la dignidad absoluta de la persona humana, de la que se des-
prenden sus derechos y responsabilidades, como la posibilidad
de una sintesis de valores como la libertad y la igualdad de opor-
tunidades que caracterizan a las sociedades modernas.® En este
sentido, la Economia Social de Mercado plantea una sintesis
virtuosa entre los principios de autonomia y responsabilidad
personal, y de solidaridad. Una economia productiva requiere
que se fomente y despliegue la iniciativa de las personas; asi-
mismo, una sociedad necesita de un grado de cokeszén minimo,

[$38

Resico, Marcelo, “El caso Chile: varias versiones, pero una sola leccién”,
Informe UCA-PAC, julio de 2004

6 Desde el punto de vista de su fundamentacién, este sistema se deriva de la idea
inalienable de la dignidad de la persona humana, tal como queda consagrada
también en la nocién de derechos humanos. Un rasgo esencial de esta idea es
la primacfa del derecho sobre la fuerza, por lo cual todo el sistema econémico,
como asf también juridico y de gobierno, no puede basarse en la prevalencia
del poder sino en la justicia. Estas notas bésicas se han grabado a fondo en la
experiencia alemana de posguerra como consecuencia del rechazo al fenémeno
histérico del totalitarismo nacionalsocialista.
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que sélo puede provenir de la participacién conjunta en el fruto
del desarrollo de esta economia.

Para lograr el objetivo de una economfia que combine la libertad
y el crecimiento con la igualdad de oportunidades y la participa-
cion en los beneficios de una productividad ampliada, la Economia
Social de Mercado confia en la auto-organizacion del sector privado
de las empresas, en un marco regulatorio provisto por el Estado, y
en la necesaria vitalidad de las asoczaciones de la sociedad civil.

La estructura del Estado, de acuerdo con la Economia Social de
Mercado, debe basarse en el “Estado de derecho”y en los contro-
les mutuos de los poderes para evitar abusos. Por otro lado, la
ESM plantea —por el principio de subsidiariedad— que se descen-
tralice la operatoria, en cuanto sea posible, para que las funcio-
nes se apliquen a las necesidades mas concretas y directas de los
ciudadanos.

Desde un punto de vista econémico, la Economia Social de Mercado
plantea la necesidad de organizar la economia a través de merca-
dos, que despliegan el potencial productivo de la actividad humana,
siempre y cuando se conformen a las leyes y las reglas generadas
democraticamente desde el Estado, que enmarcan su actividad, en
el contexto de la interrelacién con las demds organizaciones sociales.

El interés permanente que existe en estudiar el enfoque de
la Economia Social de Mercado reside, precisamente, en que
constituye explicitamente un sistema completo de organiza-
cién econémica. Y en este sentido, desde el punto de vista his-
térico, ha resultado de especial relevancia y utilidad en aquellas
situaciones o casos donde este marco no existfa o era necesaria
una concepcién mas integral de él.
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LA ECONOMIA SOCIAL DE MERCADO
EN PALABRAS DE A. MULLER-ARMACK?

En nuestra sociedad algunos grupos buscan mas la liber-
tad, mientras otros mas la seguridad social y econémica.
Todos buscan el crecimiento en la medida en que su grupo
de pertenencia no sea perjudicado. La contraposicién de los
objetivos crea conflictos sociales al tratar de imponer algu-
no a costa de los otros. Esto llevé a formas extremas tanto
liberales como intervencionistas. La ESM es un concepto de
pacificacién, una idea estratégica para el logro de coopera-
ci6én genuina en el contexto del conflicto de objetivos. No es
un enfoque utdpico puesto que busca una armonizacion re-
alista de los objetivos como forma de pacificaciéon. La ESM
es adecuada en la sociedad moderna en la que la aceleracién
del desarrollo productivo en todos los campos debido a la
tecnologfa y a la sociedad de masas, movilizada y amenazada
por estos cambios, busca una armonizacién dentro de un or-
den libre. No consiste sélo en hacer “tolerables” las oleadas
de cambios modernos, sino en hacer posible a la sociedad
participar de los frutos de ese desarrollo. Es una férmula
integradora que no obstaculiza los cambios, las diferencias
o disputas, ni promete su solucién completa, pero intervie-
ne constructivamente en limitar en lo posible las mayores
tensiones y en producir una base realista para la accién con-
junta. Esto no significa fijar un fundamento rigido que es-
tablezca el camino para todo tiempo, sino uno que apunte al
camino que se debe tomar hoy.

Miiller-Armack, Alfred (1965), “The principles of the Social Market
Economy”, pp. 260-262, en Peter Koslowski (ed.), The Social Market Econ-
omy. Theory and Ethics of the Economic Order, Springer-Verlag Berlin, Hei-
delberg, 1998, pp. 255-274.
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La Economia Social de Mercado se basa en la dignidad de la
persona humana, por lo que plantea necesariamente una lucha
contra la pobreza y por la igualdad de oportunidades. Por otra
parte, busca permanentemente ciertos consensos sobre equili-
brios sociales y econémicos fundamentales. Para ello tiene a la
negociacién y al arbitraje como herramientas esenciales para la
resolucion de conflictos. En este campo es muy importante la ne-
cesidad de cohesion social que aminore las disputas sociales y dé
lugar a un clima en el que se puedan resolver los conflictos de
interés por la via de la negociacién. Por el contario condiciones
de desigualdad y una escasa fortaleza de sociedad civil impli-
can dificultades para el enfoque. En este sentido, la Economia
Social de Mercado debe apuntar a garantizar la paz social y el
logro de consensos amplios no sélo como objetivo normativo
sino como metodologia politica. Se espera desde el punto de
vista econémico que las soluciones consensuadas y sustenta-
bles impacten positivamente en el crecimiento econémico y en
la competitividad.

4. Principios econémicos
de la Economia Social de Mercado

Para llevar a la realidad econémica concreta los enunciados enu-
merados hasta aqui, la Economfa Social de Mercado se basa en
una serie de principios econémicos que se derivan de aquellos. La
primera enumeracion se debe al aporte del economista aleman
Walter Eucken, uno de los lideres de la Escuela de Friburgo,
quien los clasificé en dos grupos: los denominados principios es-
tructurales, que son los dedicados a garantizar el dmbito de li-
bertad econémica, y los principios reguladores, que son los que
previenen los posibles abusos de esa libertad y garantizan que
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los beneficios generados en el mercado se difundan de manera
socialmente justa.

Principios estructurales y reguladores

Los principios estructurales implican el despliegue de una economia
de mercado. Cuentan entre ellos la propiedad privada de los medios
de produccién; la existencia de mercados abiertos y competitivos,
de libertad de establecer contratos y de requerimientos de trans-
parencia en todas las operaciones; la necesidad de politicas econé-
micas estables y predecibles, y la primacia de la politica monetaria.
En cuanto a los principios reguladores, tienen que ver con el marco
institucional y la politica econémica a cargo del Estado. Podemos
enumerar la nfervencion del Estado en el control y la reduccién del
poder monopdlico (o politica de defensa de la competencia), una
politica anticiclica integral que modere los auges y recesiones, la
politica social que garantiza la igualdad de oportunidades y la ne-
cesidad de que los precios reflejen todos los costos (para internali-
zar al mercado los beneficios y costos externos que no tendria en
cuenta, lo que implica limites a la contaminacién y a las conductas
depredadoras). A modo de sintesis, se puede consultar el siguien-
te cuadro sindptico en el cual figuran el conjunto de los principios
enumerados:®

Los distintos principios de la Economfa Social de Mercado, tan-
to en si mismos como en sus distintas combinaciones, estidn su-
jetos a diferentes interpretaciones. Cada grupo en el conjunto so-
cial y politico tiene su visién e interpretacién de la combinacién

8 Goldschmidt, Nils y Wohlgemuth, Michael (eds.), “Grundtexte zur
Freiburger Tradition der Ordnungsékonomik”, Untersuchungen zur Ord-
nungstheorie und Ordnungspolitik 50, Mohr Siebeck-Verlag, Tiibingen, 2008.
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6ptima entre los principios, pero no cuestiona la existencia de
estos elementos constitutivos, lo que posibilita la conformacion
de consensos.

CUADRO 1. Sinopsis de los principios econémicos de la ESM

Correccion
de Efectos
Externos

Politicas
Sociales

Moneda Propiedad
Estable Privada

Constancia Economia Libertad
Politica Social de Contractual
Econdmica Mercado

Evitar
Limites a la
Responsabilidad

Mercados
Abiertos

Defensa
dela
Competencia

Politica
Anti-ciclica

Por ejemplo: 1. En el debate entre los politicos liberales-conserva-
dores y socialdemécratas sobre las compensaciones sociales y
los impuestos a la renta, la cuestién se centra en definir la cuan-
tificacién y no en la necesidad del uso de estos instrumentos; 2.
En coyuntura recesiva, es decir, cuando se produce una situacién
de desempleo elevado, el rol del Estado es mayor que en tiempos
de bonanza, en los cuales los individuos pueden y deben pro-
curar su bienestar basicamente sin ayuda; 3. Los mercados de
trabajo y financieros en el contexto de la globalizacion exigen
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més flexibilidad, pero también mds atencién y cuidado que en el

contexto de una economia internacional més cerrada.

10

26

De acuerdo a las diferencias en cuanto a la estrategia com-
petitiva® el modelo anglosajon se caracteriza por la flexibili-
dad laboral, la desregulacion, la privatizacién y el fomento
de la aceptacion del riesgo. Si bien en cuanto a los resul-
tados hasta cierto punto fomenta el dinamismo innovador
y el liderazgo que asume altos riesgos, el talén de Aquiles
es la volatilidad que implican los riesgos tomados y, por
tanto, su falta de sustentabilidad. Por otra parte, la po-
larizacion, en cuya base se encuentra la falta de coopera-
cién entre capital y trabajo, que se estd generando parece
poner en riesgo la equidad minima y el consenso social."

Otro caso que se presenta como un éxito econémico es
el modelo asidtico. En general, en estos casos se trata de
democracias de caracteristicas mas jerarquicas o de sis-
temas autoritarios. En cuanto a la estrategia econémica,
se han basado a nivel interno en el desarrollo de estra-
tegias publico-privadas para el fomento de empresas y
sectores competitivos orientados al mercado externo. En
el afdn por desarrollarse econémicamente, en un primer
momento se dejaron de lado cuestiones sociales y eco-
l6gicas, que luego pueden ser retomadas por razones de

Basada en los Modelos de Insercién Competitiva o Modelos “culturales” de
competitividad del Anuario Mundial de Competitividad del IMD (Institute
for Management and Development).

Interpretacién propia a partir de los datos de Caro Céline-Agathe, “Trump
is simply the end product. The polarisation of U.S. politics is the culmina-
tion of long-term trends”, KAS International Reports, Issue 2, 18 de julio de
2016. Una descripcién del fenémeno también se encuentra en Krugman,
Paul, “A tale of two moralities”, The New York Times, 13 de enero de 2011.
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sustentabilidad politica. EI modelo asitico se caracteriza
por una mayor presencia de un Estado jerdrquico o auto-
ritario, y su punto de partida se basa en el aprovechamien-
to de bajos costos laborales con una seguridad social més
limitada; en los casos de bajo desarrollo incluso prolifera
la difusién de la economfa informal. En cuanto a los casos
de éxito, desarrollan economfas innovadoras y requieren

cuantiosas inversiones en capital humano."

Tanto en el modelo asiatico como en el anglosajén ha per-
sistido y existe hoy una tendencia al darwinismo social, es
decir, una concepcién del éxito en la competencia inspira-
da en la “supervivencia del mas apto”. En este sentido, se
privilegia el crecimiento econémico y la innovacién por
sobre los demas elementos sociales, que luego, a partir del

logro de esos objetivos primarios, podrfan ser retomados.

Por el contrario, en la Economia Social de Mercado la
busqueda del crecimiento y la innovacién se concibe como
ligada al desarrollo social, educativo y a la igualdad de
oportunidades como elementos inseparables. Desde el
punto de vista competitivo, este modelo esta caracterizado
por un fuerte énfasis en la estabilidad, el consenso social y
las regulaciones. En esta linea, favorece la concepcion de
estrategias innovadoras nacionales de largo plazo funda-

das en la formacién de capital humano y de capital social.

Proceso de mercado e intervencién

Un elemento importante del enfoque de la politica econémica

dentro de una Economia Social de Mercado tiene que ver con su

11 Sen, Kunal, “Governance and development outcomes in Asia”, ADB Eco-
nomics Working Paper Series, 384, Enero de 2014
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recomendacién frente a ajustes del sistema econdémico. En un merca-
do se producen de tiempo en tiempo variaciones de la oferta y la
demanda que implican ajustes para la estructura de producciéon
empresarial en cuanto a factores de la produccién como el trabajo
y los bienes de capital. Frente a la necesidad de reacomodamiento
econdmico existen tres estrategias postbles de la politica econémica:

La primera es el laissez-faire (por la famosa frase de los fisiécra-
tas franceses, que significa “dejar hacer, dejar pasar...”), es decir,
no hacer nada, puesto que el mercado se autorregula; esta estra-
tegia puede conllevar en varios casos un elevado costo social. La
segunda es el control-coactivo, que interrumpe el proceso econé-
mico del sistema de precios y, por lo tanto, conduce en el cor-
to o mediano plazo a desequilibrios econémicos. La tercera es-
trategia, que propone la Economia Social de Mercado, consiste
en la intervencién-cooperativa, la cual alienta el proceso de ajuste
moderando sus consecuencias sociales y humanas, y apoya per-
manentemente, de modo especial, a los grupos mas débiles, para
lograr una reinsercién en un escenario cada vez mas favorable.

5. Rol econémico y estructura del Estado en una
Economia Social de Mercado

Como hemos visto, la Economia Social de Mercado, para po-
ner en practica los principios que la identifican, requiere de
la aplicacién de los principios y politicas econémicas que de-
sarrollamos en parrafos precedentes. Ahora bien, esto implica
la existencia del Estado, con una burocracia especializada y en
conexion con las necesidades sociales, que sea capaz de dis-
tinguir entre las tareas que debe cumplir, delegar, fomentar o
abstenerse de realizar.
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Segun la Economia Social de Mercado, el Estado moderno es
aquel que atiende eficazmente las necesidades de los ciuda-
danos generando asimismo adhesién. Una frase clésica, atri-
buida a menudo a Ludwig Erhard, el ministro de Finanzas de
Konrad Adenauer considerado el “padre de la Economia Social
de Mercado” puesto que fue la persona més destacada en su im-
plementacién, dice que se debe apuntar a que la sociedad ten-
ga “tanto mercado como sea posible y tanto Estado como sea
necesario”.

En nuestra regién, y particularmente en la Argentina, sin em-
bargo hemos sufrido como modas las oleadas de visiones pola-
rizadas sobre el rol que el Estado debe cumplir en la sociedad
y en la economfa. En la década de 1990 se impuso un consenso
alrededor de la consigna “cuanto menos Estado mejor”, y desde
los 2000 en adelante, lo contrario: “cuanto mds Estado mejor”. La
realidad es que se necesitan tanto las l6gicas del mercado, como
motor principal de la creacién de riqueza, como el Estado en su
rol sobre todo regulador, asi también como la sociedad civil, en
la que pueden crearse y recrearse otras necesidades humanas y
sociales.

Los extremos opuestos a un Estado moderno son el “Estado
cooptado” por grupos de interés especificos, que tiene una fi-
nalidad clara porque es muy estrecho, pero deja de lado las
demandas de la mayoria de la poblacién, y el “Estado populista”,
muy comin en nuestro subcontinente, que consiste en adap-
tarse automdticamente al impulso personal del gobernante de
turno, especialmente cuando esta rodeado del aura de la auto-
ridad concentrada y la retérica demagdgica.

Si bien durante las décadas de 1980 y 1990 prevalecié la postura
que asociaba el sector privado a la eficiencia y el sector publico
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con lo opuesto, las experiencias recientes ponen de manifiesto
que las reformas econémicas de los afios noventa resultaron mas be-
neficiosas en paises donde el Estado es fuerte pero concentrado en
las tareas de su especifica incumbencia. Por otra parte, desde los
2000 en adelante, los pafses que adoptaron el Estado populista
s6lo han provocado conflictos internos, no resolvieron el pro-
blema de la pobreza y han generado una clase dirigente que se
enriquece y se perpettia en el poder, que era el objetivo contrario
al que plantearon en su origen.

De este modo y por contraposicién se llega a la conclusién de
que un Estado moderno debe ser fuerte para sostener su inde-
pendencia de los diversos grupos de presién, y al mismo tiempo
limitado para no excederse ni abusar en las funciones que des-
empefia. Justamente, la Economfa Social de Mercado propone
un “Estado fuerte pero limitado”, cuyo ntcleo radica en limitar al
mismo tiempo la concentracién del poder politico y del poder
econémico. Debe ser fuerte para defenderse de los monopolios y
grupos de presion, y asi salvaguardar la constitucién econémica.
La constitucion econémica es el conjunto de tareas que el Estado
debe realizar para garantizar un sistema de mercado al servicio
del conjunto de los ciudadanos. Estas tareas implican el uso de
medios conformes con la libertad y el mercado.

De aqui se deriva una doble tarea: en primer lugar, garantizar la
independencia de aquellos a quienes se les ha delegado el gobier-
no y la funcién legislativa, para posibilitar asf la bisqueda del
bien comiin frente al interés sectorial de los grupos de presion; las
falencias de este requerimiento de la funcién del Estado llevan
a tipos de Estado que pueden ser caracterizados como débiles,
cooptados, manipulados o elitistas. En segundo lugar, proveer
una sofisticada combinacién de controles y balances, para prevenir
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y limitar el uso arbitrario del poder coercitivo politico; la falen-
cia de este requerimiento lleva a corrupciones de la autoridad
del Estado que pueden ser caracterizadas como totalitarismo,
autoritarismo, demagogia y populismo.

Burocracia legal versus neo-patrimonialismo y clientelismo

La Economia Social de Mercado no sélo desarrolla el rol espe-
cifico que el Estado debe tener, la estructura de su actividad,
sino también el tipo de burocracia necesaria para cumplir esas
tareas y objetivos. Las deficiencias en la forma y resultados de
la administracion piiblica en el mundo en desarrollo muchas veces
estan condicionadas por un fenémeno que cada vez concita mas
interés entre cientistas sociales y politicos.'”” Nos referimos al
“neo-patrimonialismo” y al “patronazgo-clientelismo”, que estin
vinculados entre si.

El neo-patrimonialismo se produce cuando bajo la fachada de un
Estado legal moderno se esconden practicas informales cuya 16-
gica esta disefiada para la acumulacién y preservacién del poder
y para extraer recursos en lugar de ponerlos al servicio de las per-
sonas. En este sistema los gobernantes o funcionarios ejercen el
poder no como forma de servicio publico sino como una propiedad
privada, y en lugar de servir al interés colectivo se rinden ante las
demandas particularistas. Distribuyen recursos ptblicos de modo
restringido, arbitrario y secreto, a individuos o grupos particula-
res a cambio de subordinacién y apoyo politico. Las relaciones son
clientelares en lugar de estar basadas en la legalidad.

12 Al respecto puede consultarse Resico, Marcelo, “Neo-patrimonialismo y
patronazgo-clientelismo. Una revisién tematica de literatura”, en Revista
Cultura Econdmica, Ao XXXIII, N° 90, Diciembre de 2015: pp. 60-75.
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El patronazgo-clientelismo se refiere a un tipo de estructura so-
cial en la cual se forman lazos verticales entre individuos de
poder y estatus socio-econémico desigual con el fin de obte-
ner beneficios mutuos a través del intercambio de favores. Los
vinculos patrén-cliente obtienen su legitimidad de la natu-
raleza voluntaria de la entrada, asf como de las expectativas
de reciprocidad en el intercambio de bienes y servicios. Sin
embargo, la relacion es esencialmente asimétrica en su estructura
y en sus resultados. El cliente “compra” proteccién y acceso
a recursos pero renuncia a su autonomia como ciudadano al
reconocer al patrén en una posicién de autoridad dominan-
te al que debe ofrecerle su lealtad y servicios. De este modo
se generan instituciones econdmicas y politicas extractivas, que
cristalizan la desigualdad y son inadecuadas para combatir la
pobreza."

Asf, desde el punto de vista de la Economia Social de Mercado
se impone una tarea de imparcialidad institucional y transparen-
ctza ineludible. Las experiencias de reformas econémicas exitosas
donde se sostienen resultados sociales positivos muestran que,
lejos de existir un “Estado minimo”, se ha contado con un Estado
“fuertey limitado”. Para ello es indispensable mejorar la eficiencia
de la administracién publica y de la provisién de servicios publi-
cos con base en reglas imparciales. La definicién y la estructura
del Estado moderno, fuerte y limitado, que se distingue de los
excesos mencionados, requiere la enumeracién y la caracteriza-
cién de ciertos elementos bésicos. Estos son: visién estratégica,
consensos sobre politicas de largo plazo, independencia de los

13 Estados “predatorios,” “desarrollistas” e “intermedios”, segtin Peter Evans,
Embedded Autonomy: States and Industrial Transformation, Princeton Uni-
versity Press, 1995.
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grupos de presién, prevalencia de las reglas por sobre la discre-
cionalidad, fomentar la subsidiariedad-participacién, la excelen-
cia de la funcién publica y la lucha contra la corrupcién.

6. Economia Social de Mercado frente
a otros sistemas de organizacién econémica

En la época en que se desarrollé la Economia Social de Mercado
se la concibié como una tercera via entre el “liberalismo clasico” y
el “socialismo”, o desde el punto de vista econémico, entre el lais-
sez faire y la “planificacion central” de la economfa. Esta caracteri-
zacién de la Economfa Social de Mercado hunde sus raices en las
diferencias entre el “solidarismo”, o pensamiento social cristiano,
frente al “liberalismo” y al “socialismo”.'* En la actualidad, si bien se
mantienen algunas caracteristicas de ese debate, es cierto que se
han modificado significativamente debido a cambios importantes
a nivel mundial. Por un lado, la crisis del comunismo y la planifi-
cacién central, cuya fecha significativa se asocia a la caida del muro
de Berlin en el ano 1989, ha llevado al abandono de ese sistema
econ6mico en la ex Unién Soviética, en los pafses afines del este
de Europa e incluso en paises que se conciben como continuadores
del comunismo, como China.

Por otra parte, la crisis financiera, con epicentro en Wall Street
y la City de Londres, denominada “de las hipotecas” (o subprime

14 Constiltese “La Economifa Social de Mercado y las corrientes de pensa-
miento”, pp. 154-169, en Resico, Marcelo, “Introduccién a la Economia
Social de Mercado. Edicién latinoamericana”, Programa de Politicas So-
ciales en Latinoamérica (SOPLA), Konrad Adenauer Stiftung, septiembre
de 2011.
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en inglés) ha puesto de manifiesto las deficiencias de un modelo
de “mercado desregulado” sin requisitos sociales. Como conse-
cuencia de esa crisis se lleg6 a lo que se ha denominado la “gran
receston” de la economfia internacional, que va de los afios 2007-
2008 hasta practicamente la actualidad. Bajo este paradigma se
relajaron de manera grave las regulaciones econémicas y se pro-
dujo una concentracién econémica de la propiedad y la riqueza.'
Como resultado, se asiste al deterioro de la situacién social en
muchos paises y al debilitamiento de los valores civicos y demo-
craticos, con el ascenso de partidos nacionalistas.

En el momento en que se produjo la crisis financiera, todos los
paises reaccionaron con una politica de mayor intervencion del

16

Estado en la economia.'® En este contexto se perfilaron dos ten-

dencias que definirdn el debate sobre los sistemas econémicos y

15 Al respecto, un informe reciente de Oxfam sefiala con base en datos de For-
bes y del Credit Suisse Global Wealth Databook que desde 2015 el 1% més
rico de la poblacién mundial posee més riqueza que el resto del planeta. Ac-
tualmente, ocho personas poseen la misma riqueza que 3.600 millones de
personas, es decir, que la mitad més pobre de la humanidad. Los ingresos del
10% mas pobre de la poblacién mundial han aumentado menos de 3 délares
al afno entre 1988 y 2011, mientras que los del 1% mas rico se han incre-
mentado 182 veces més. (Informe de Oxfam “Una economia para el 99%”,
enero de 2017; Informe 210 de Oxfam, “Una economia al servicio del 1%”,
18 de enero de 2016. Ambos en www.oxfam.org.) Estos datos y puntos de
vista han llegado por su parte a ser debatidos dentro del World Economic
Forum: Winnie Byanyima, Executive Director, Oxfam International, “Let’s
ditch the economy of the 1% and replace it with a human economy”, World
Economic Forum, 20 de abril de 2016.

16 Financiando a los bancos y empresas en problemas, generando politicas
de infraestructura publica, aumentando los recursos para los fondos de
seguros de desempleo, etcétera. Asimismo, comenzé un debate en cuanto a
reformular las regulaciones nacionales y las instituciones internacionales.

34



DESAFIOS DE LA ARGENTINA DESDE LA ESM

sus politicas concomitantes de aqui en adelante. Por un lado, la
mayor parte de los paises desarrollados han adoptado estas po-
liticas con el criterio de una intervencion coyuntural, orientada a la
recuperacion de la economfia del sector privado, entendida como el
motor primario del crecimiento. Por otro lado han hecho su apa-
ricién un grupo de pafses emergentes en los que la intervencién
estatal apunta a administrar desde el Estado las economfias por tiem-
po indefinido. Los lideres de varios paises han adoptado pragma-
ticamente un nuevo modelo, el “capitalismo de Estado”, que creen
puede ayudar a superar la crisis financiera y de los “mercados au-
torregulados”, garantizando el crecimiento econémico.

El capitalismo de Estado es un sistema en el que el gobierno acttia
como el actor econémico dominante y utiliza los mercados bésica-
mente para su beneficio politico. Para ello combina el autoritaris-
mo politico con el control estatal de los sectores clave de la economfia.
Los gobiernos que practican el “capitalismo de Estado” saben,
después de la experiencia del comunismo soviético, que sostener
el crecimiento econémico es esencial para mantener el monopolio
del poder politico. A su vez, el poder politico se hace mas valioso
porque puede ser convertido en privilegios y en riqueza.'”

La economia en estos paises conserva teéricamente la propiedad
privada y una apertura pragmadtica del comercio exterior, pero al
servicio del Estado y de sus conductores. Un Estado mds grande
y omnipresente, que provee mds oportunidades de condicionar a
los actores econémicos y sociales. El gobierno usa las compafifas
estatales o controladas por el Estado y otros actores sociales para
avanzar en sus politicas. En el capitalismo de Estado, el éxito en

17 Bremmer, Ian, “State capitalism comes of age”, en Foreign Affairs, May/
Jun, Vol.88, Issue 3, 2009.
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los negocios depende de las relaciones cercanas entre los empresarios y
los fincionarios politicos. E1 gobierno controla la economia actuan-
do como un capitalista, es decir, apropidandose de excedentes desde
la economia privada (reservas de divisas acumuladas gracias a las
exportaciones, rentas de los recursos naturales y/o de la opera-
cién de grandes empresas controladas) para su posterior inver-
sién, a través de coercién o la amenaza de la coercién. La politica
de “apropiacion del excedente” requiere un sistema productivo capaz
de generar riqueza.

CUADRO 2. Sistemas econémicos actuales y sus principios'®

Crecimiento
Econdmico

Libertad Seguridad/
Politica lgualdad

—— Mercado Desregulado
Capitalismo de Estado
—— Economia Social de Mercado

18 Elaboracién propia en base al “tridngulo mégico” de Alfred Miiller-Armack
(Miiller-Armack, Alfred, 1965, “The principles of the Social Market Econ-
omy,” pp. 260-262 , Capitulo 14, en Peter Koslowski, ed., The Social Market
Economy. Theory and Ethics of the Economic Order, Springer-Verlag Berlin,
Heidelberg, 1998, pp. 255-274).
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Sin embargo, el sistema tiene fuertes limitaciones, crecientes
en el tiempo. Las decisiones econémicas, tomadas por politi-
cos y burdcratas, agregan ineficiencias haciendo a los merca-
dos menos competitivos, eficientes y productivos. La mezcla de
negocios con gobierno anula la competencia, sumado a que el
capitalismo de Estado no cree en las leyes contra los monopo-
lios. La mayoria de las empresas administradas por el Estado
se caracterizan por la burocracia, el gasto sin control, los ne-
gociados y una pobre administracién de los recursos. La co-
rrupcion es mayor a medida que el Estado crece, impulsando un
deterioro del funcionamiento estatal, de los servicios ptblicos
y la infraestructura.

Por otra parte, la politizacién de las relaciones econémicas lleva
a la desarmonia de intereses, manifiesta en una tensidén constante
y creciente. La apropiacién del excedente expande la ldgica de
suma cero, por la cual un individuo o grupo gana a expensas de
otro, incentivando la escalada del conflicto entre partes. Asi, se
puede producir una tensién al interior de la clase dominante, o
entre la propia clase dominante y el resto de la sociedad. Con el
tiempo, los sistemas de capitalismo de Estado se erosionan.

El capitalismo del “mercado autorregulado” ha llevado a la “gran
recesién” actual, a partir de la concentracién econémica, la cap-
tura de las agencias reguladoras por parte de los grupos de in-
terés y una desregulacién imprudente que causé la gran inesta-
bilidad financiera posterior. Sin embargo, su presente reemplazo
por sistemas de capitalismo de Estado s6lo profundizara estas de-
ficiencias, generando una economia ineficiente y concentrada,
a la par de sistemas sociales cada vez mds autoritarios y opa-
cos a la participaciéon ciudadana, aumentando el incentivo a la
corrupcion.
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6.b. Sistemas econémicos hoy. Un andlisis conceptual

De este andlisis de la historia econdémica reciente desde la
Economfa Social de Mercado se concluye que por un lado existe
lo que podemos llamar el “capitalismo rentista”, en el que se puede
observar la presencia pragmatica de elementos de la economia de
mercado (como derechos de propiedad, contratos, intercambios,
comercio exterior, etc.), pero debajo de estos arreglos prevalece
la ldgica neo-patrimonial en la interaccién entre el Estado y los
sectores econdémicos clave.” La acumulacién neo-patrimonial de
poder y recursos requieren ambas del apoyo interno de los politi-
cos y funcionarios y el externo de los grupos de interés privados.
Bajo esta organizacién, lo que prevalece es la motivacién de la
“biisqueda de rentas” (rent seeking), caracterizada por la bisqueda de
posiciones de poder para la ganancia privada y la expansién del
privilegio en la economia, en lugar de una competencia leal.** Este
sistema deriva por lo general en una concentracién del poder y de
la riqueza que no se basa en el “servicio piblico” ni en el “servicio a
los consumidores” sino que constituye una desigualdad basada en la
exclusion y la extraccion. El capitalismo rentista estd basado en
un juego de “suma cero” en lugar de en un juego de “suma positiva’,
y por ello estd generalmente enfocado a la redistribucion en lugar
de a la creacion y la produccion. El capitalismo rentista, junto con
su marco institucional neo-patrimonialista, reproduce la concen-
tracién y la inequidad. Por tanto, los problemas de la inequidad

19 Ranking de “capitalismo rentista (crony capitalism)”, The Economist, “Planet
Plutocrat”, 15 de marzo de 2014; “Comparing crony capitalism around the
world”, 5 de mayo de 2016.

20 O como la denominan Acemoglu y Robinson, “instituciones econémicas
extractivas” (Acemoglu, Daron y Robinson, James, #hy Nations Fail? The
Origins of  Power, Prosperity, and Poverty, Crown Business, Nueva York, 2012.
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estructural y al mismo tiempo de la persistencia de la pobreza se
relacionan a la prevalencia de esta légica.

Los caminos hacia el “capitalismo rentista” son diversos; ac-
tualmente podemos observar tres formas evolutivas principa-
les. Primero, puede ser identificado en varios de los procesos de
liberalizacion pragmdtico-autoritaria de las precedentes econo-
mias planificadas que estdn evolucionando hacia lo que hemos
llamado “capitalismo de Estado”, donde el Estado es el actor
dominante de la economfa, controlando empresas clave. En es-
tos casos, la propiedad, el mercado y el comercio son permiti-
dos, a diferencia del sistema de economia planificada, pero son
utilizados para la sustentabilidad de un régimen autoritario.*’
Segundo, puede ser generado en economias de mercado basadas
en el principio del “laissex faire” y del “Estado minimo”, donde
un marco institucional imparcial y el principio de “igualdad
ante la ley” son abandonados en la préctica (aun cuando cons-
ten en la ley formalmente). La concentracién de la riqueza y
el poder consiguen influenciar o “capturar” ciertas agencias o
partes del Estado para el propio interés, desarrollando de este
modo una légica neo-patrimonialista, basada en el privilegio
que reproduce la inequidad. Tercero, puede desarrollarse des-
de economias “tradicionales” en que las relaciones patrén-cliente
prevalecen, basadas generalmente en la extraccién de recursos
naturales, que tratan de modernizar, sélo superficial o formal-
mente, la estructura estatal y los mercados, pero subyacente o
informalmente la 16gica continda siendo neo-patrimonial.

21 Bremmer, Ian, “State capitalism comes of age”, en Foreign Affairs, May/Jun,
Vol.88, Issue 3, 2009; Resico, Marcelo, “A debate on models of capitalism
and the Social Market Economy”, Konrad Adenauer Foundation, Online
publication, Brasil, junio de 2013.
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CUADRO 3. Formas contempordneas
de la economia de mercado

N Economia mercado +
“Economia marco institucional
Social de ] + socializacion equitativa
Mercado” crecimiento econémico

< Estado “fuerte y limitado”
Marco Institucional

“Economia
“Embedded Autonomy”

de Mercado”

Concesidn pragmatico-

pseudo-mercado

P S N autoritaria a mercados:
Economia “Capitalismo de Estado”
Rentistica”

Concentracion y desigualdad
en economias de Laissez Faire
Neo-patrimonial “Mercado auto-regulado”

Marco Institucional

Sin embargo, existe otra forma de economia de mercado basada
en el Estado de derecho, contraria a la 16gica del privilegio, que
requiere una forma de Estado particular en que se garantiza
una competencia leal y efectiva y la soberania de los consumidores en
un alto grado. Este marco institucional demanda la presencia y
operacién de un Estado “fuerte y limitado”, basado en el mérito,
donde existe un alto grado de justicia y se garantizan derechos
iguales ante la ley.* No es un Estado “fuerte” por la concentra-
ciéon de poder, recursos o funciones, sino en la medida en que
garantiza su independencia de las presiones de los grupos de
interés particular para poder actuar en linea con el bien comun.

22 Véase Riistow (1932), “Liberal Intervention” y Ropke (1944, “The Guid-
ing Principles of the liberal Programme”, ambos en Hans Willgerodt et al.
Asimismo, véase Streit, Manfred E. y Wohlgemuth, Michael, “The Market
Economy and the State. Hayekian and ordoliberal conceptions”, en Peter
Koslowski (2000), op.cit. pp. 224-269.
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Se trata de un Estado que aplica las reglas del tratamiento igua-
litario y sostiene una economia de mercado con una competencia
leal y productiva, en la cual el ganador es aquel que realiza una
mayor contribucién a los consumidores, y no aquel que injusta-
mente moldea las leyes a su favor utilizando la influencia.”” Este
sistema econdémico es la Economia Social de Mercado, y consti-
tuye el marco para las politicas y orientaciones que este trabajo
recomienda para desterrar la pobreza.

7. Consensos basicos y “politicas de Estado”

El funcionamiento adecuado del sistema de la Economia Social
de Mercado requiere explicitamente que exista una base de
consenso que lleve a un clima cooperativo con la politica econé-
mica. En una economia dada puede existir cooperacion o conflicto
de intereses (por ejemplo, diferencias en cuanto al salario por
una determinada prestacién). La ESM no requiere coinciden-
cia permanente de los intereses de todos los grupos, pero no
puede funcionar con conflicto continuo. En diversos sistemas
econdémicos (compatibles con la democracia y el Estado de de-
recho, por contraposicién a los sistemas autoritarios o populis-
tas), esta situacién es similar. Sin embargo, la Economia Social

23 Para lograr esta estructura estatal se debe apuntar a una “autonomia
imbricada” (embedded autonomy) (Evans, Peter, Embedded Autonomy. States
and Industrial Transformation, Princeton University Press, 1995). En ella,
por una parte la autonomia da fortaleza para sostener la imparcialidad y
por ende “igualdad ante la ley” por medio de una seleccién meritocrética
del servicio piblico y una 16gica racional-legal, y por otra parte, “imbrica-
cién”, que significa conexién con la sociedad civil de un modo transversal,
inclusivo y dialogal.
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de Mercado es uno de los pocos sistemas que lo declara expli-
citamente y contiene una serie de principios, instituciones y
politicas concretas inspiradas en este objetivo.

En primer lugar, en cualquier conflicto de intereses nunca se pone
en cuestion la razon de ser del contrincante, sino sélo la dimen-
sién de sus intereses. En segundo lugar, se parte del supuesto
de que no pueden prevalecer los intereses propios en todas sus
dimensiones y magnitud, por lo que se exige una disposicién a
buscar y aceptar consensos.

Como ejemplo de esto podemos mencionar el caso en que los em-
presarios deben aceptar la existencia de sindicatos, porque las huel-
gas los perjudican y no pueden sustituir a todos los trabajadores
por maquinas, mientras que por otro lado los sindicatos perderfan
la razén de su existencia si los empresarios cerraran las empresas
o trasladaran la actividad a otro pafs. Otro ejemplo de la necesi-
dad de coexistencia es la que se da entre los grupos civiles que ejer-
cen sus derechos y formulan sus pedidos sin cuestionar al Estado
como tal y, por otra parte, el Estado sabe que apoya a los grupos
que ademds le sirven de indicadores para saber dénde los ciudada-
nos tienen problemas o cudles son sus necesidades.

Los actores del orden econémico consisten en el gobierno y la
administracién publica del Estado, politicos a nivel nacional,
regional, local. Empresarios: asociaciones sectoriales o en
torma individual. Trabajadores: representados por sindica-
tos o agrupaciones similares. Instituciones auténomas: Banco
Central, agencia de defensa de la competencia, superintenden-
cias y cdmaras empresariales, defensa del consumidor. Grupos
de la sociedad civil: representan ciertos intereses parciales de
los ciudadanos.
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8. ¢Una Economia Social
de Mercado para la Argentina?

Llegados a este punto es interesante realizar un andlisis de los
obstdculos a la implementacién de la ESM en la Argentina, asf
como la necesidad de ella, y explorar algunos caminos o estrate-
gias para lograrla.

En cuanto a los obstdculos de implementacion, los hemos dividido
en politicos, econémicos y sociales. Comenzando por los politi-
cos, podemos detectar, de acuerdo con los elementos histéricos
desarrollados en parrafos anteriores, una debilidad manifiesta
en el logro de consensos sociales por parte de la dirigencia (po-
litica, empresaria, sindical, académica, etcétera), en el contexto
de un cierto equilibrio de fuerzas en cuanto a las constelaciones
de grupos de interés y de opinién. Asimismo, se puede diagnos-
ticar una cierta debilidad de la cultura politica por la carencia de
propuestas con base en principios, que se condensen en institu-
ciones sdlidas y respetadas, lo cual contamina permanentemen-
te la actividad politica de visiones cortoplacistas y meramente
instrumentales.”*

En referencia a los obstdculos econdmicos, en general hay que ad-
mitir que son menores. La Argentina es un pafs que goza de
abundantes y variados recursos naturales, y posee recursos

24 Desde el punto de vista politico, la Argentina puede caracterizarse como
una estructura de poder dividida, donde un relativo equilibrio de los pode-
res sociales, en un vacio de consensos y de un Estado de derecho que los
exprese, hace que se compita por el poder para beneficiar a los intereses del
grupo propio, sin tener en cuenta soluciones més transversales y susten-
tables. Por estas razones se presenta como un tipo de democracia con gran
vitalidad y también elevado grado de contradicciones organizativas.
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humanos de alto valor. La falla reside mds en el capital social, es
decir, la capacidad de encontrar soluciones cooperativas, y en el
capital institucional mencionado en el punto anterior. Algunos
analistas sefialan agudamente que quizas la abundancia de re-
cursos en lugar de facilitar, puede haber funcionado como un
factor de subdesarrollo del capital social e institucional.”” Desde
un punto de vista de la politica econémica, existe un obstaculo
en la dificultad por sustentar una politica contraciclica estable, que
evite tanto las recesiones con desempleo como el sobrecalenta-
miento inflacionario en los auges. La debilidad de las politicas
contraciclicas requeridas para la estabilidad macroeconémica
en la experiencia argentina reciente, sin embargo, reside en la
inestabilidad institucional y en la falta de consensos sefialada
anteriormente.

En cuanto a los desafios sociales, el mas importante, que se ha
ido agravando en el periodo democritico, es el de la pobreza.
La pobreza crénica (problemas de alimentacién, salud, educa-
cién y empleabilidad asociados) es, aun con la mejora de los
indicadores en los Gltimos afios, alta —al menos en el contexto
de un pais que tiene la dotacién de recursos que hemos vis-
to antes. El sector informal sigue siendo muy amplio, no sélo

25 Al respecto, puede revisarse literatura que refiere a la “maldicién” de los
recursos naturales, que plantea la pregunta de si la abundancia de estos
resulta en una situacién ambigua en la cual los recursos facilitan en cierto
sentido, y son causa de ciertas desventajas en otro. Un desarrollo de este
tipo se encuentra en la definicién de instituciones “extractivas” en contra-
posicién de las “inclusivas” que constituye la tesis central de Acemoglu y
Robinson en su reciente obra. (Acemoglu, Daron y Robinson, James, #hy
Nations Fail? The Origins of Power, Prosperity, and Poverty, Crown Business,
Nueva York, 2012).
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en términos de “ilegalidad” sino en términos de “debilidad
productiva”.

En este contexto, es importante tener en cuenta que la Economia
Social de Mercado puede ser un aporte importante dado que pro-
vee un marco de principios, de instituciones y de politicas eco-
némicas conscientemente integrado para realizar una sintesis
superadora. Este enfoque o similares han tenido su importancia
en pafses de la regién que han obtenido los mejores resultados,
mientras que en muchos de ellos alin persisten las propuestas
ideologizadas, retéricas y pragmadticas que no permiten un desa-
rrollo econémico equitativo y sustentable.”®

El enfoque de la Economia Social de Mercado es superador fren-
te a los enfoques que se han utilizado en la politica econémica
argentina por una serie de razones: enfatiza tanto los requisitos
politicos como el marco institucional dentro del cual se aplican las
medidas econémicas especificas. Asimismo, pone el acento en el
didlogo politico para construir consensos y politicas de Estado
estables en el tiempo. Interrelaciona los elementos de la libertad
con la justicia social, y de la solidaridad con la subsidiariedad,
con lo cual constituye una base para los consensos entre las vi-
siones més extremas. En un plano més concreto, plantea una se-
rie de medidas econémicas que balancean los elementos positivos
del mercado con una red de politicas sociales para enfrentar los
cambios estructurales que se requieren y para difundir luego los
beneficios de modo mas amplio al conjunto de la poblacién.

26 Para una caracterizacién y clasificacion a este respecto puede consultarse
mi ponencia “El rol del Estado en la economia segtin la Economfa Social
de Mercado: casos y aplicaciones para Latinoamérica”, Conferencia Inter-
nacional “Los desafios econémicos, politicos y sociales de América Latina
contempordnea”, PEI Colmex — KAS, 21-06-2013, México D.F.
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En este sentido, las propuestas para superar los obsticulos men-
cionados, en linea con la Economia Social de Mercado, son difun-
dir una amplia conciencia con respecto al problema “deuda social”
en la Argentina y c6mo este esta asociado a las falencias organi-
zacionales e institucionales sefialadas. En general, en el debate
publico se presentan como disociados: por un lado, las posturas de
1zquierda enfatizan problemas sociales o de inequidad, pero mu-
chas veces se desentienden de la calidad institucional necesaria
para superarlos, cayendo en el “populismo”; por otro lado, pos-
turas de derecha plantean la calidad institucional y la defensa de
las libertades, sin elaborar —més all4 del “efecto derrame”™ c6mo
esa mejora institucional y del respeto de las libertades tendra
resultados concretos en la mejora de las condiciones sociales y la
equidad. En este sentido, la Economfa Social de Mercado encar-
na nuevamente una sintesis adecuada entre “sensibilidad social”,
“calidad institucional” y “eficacia econémica”.

Por tltimo, es necesaria una profunda reforma de los mecanis-
mos reales del poder del “corporativismo disfuncional” que guia la
l6gica actual de los grupos de interés hacia el fortalecimiento
de partidos politicos que organicen coaliciones de intereses con
base ideolégica y programatica. Esto, por lo desarrollado en pé-
rrafos precedentes, implica claramente un cambio de “cultura po-
litica”. En este sentido, la ESM plantea el “didlogo politico demo-
crdtico” para impulsar los consensos fundamentales de un orden
econémico a través de partidos politicos modernos y en fluido
intercambio con los grupos econémicos y sociales, académicos y
de la cultura, de manera transparente hacia la opinién ptblica,
para encontrar los “minimos comunes denominadores” que son el
punto de apoyo de una democracia pluralista, y de una economia
y una sociedad que se desarrolla.
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La Fundacion Konrad Adenauer es una institucion politica
alemana creada en 1964 que estd comprometida con el
movimiento democrata cristiano. Ofrece formacion politi-
ca, elabora bases cientificas para la accidn politica, otorga
becas a personas altamente dotadas, investiga la historia
de la democracia cristiana, apoya el movimiento de unifi-
cacion europea, promueve el entendimiento internacional
y fomenta la cooperacion en la politica de desarrollo. En su
desempefo internacional, la Fundacion Konrad Adenauer
coopera para mantener la paz y la libertad en todo el
mundo, fortalecer la democracia, luchar contra la pobreza
y conservar el entorno de vida natural para las generacio-

nes venideras.
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