Publicado en la Revista del CLAD Reforma y Democracia. No. 18 (Oct. 2000). Caracas.

Mas alla del “Consenso de Washington”? Un enfoque desde la politica de algunas propuestas del
Banco Mundial sobre reforma institucional
Carlos M. Vilas

Durante la ultima década, las recomendaciones de politica del Banco Mundial han puesto énfasis
en la reforma institucional y en un papel mas activo del Estado en la promocion de las
transformaciones econdmicas orientadas hacia el mercado. La atencion prestada a estos temas contrasta
con la trayectoria previa del organismo, preocupada sobre todo por la gestion de los grandes agregados
macroeconomicos. La nueva temadtica es presentada como respondiendo a la conveniencia de ir mas
alla del “Consenso de Washington”, que influyé decisivamente en las reformas estructurales de la
década de 1980 e inicios de la siguiente. Este articulo discute los alcances y limitaciones de la nueva
propuesta desde una perspectiva politica, poniendo el acento en las configuraciones de poder que
enmarcan las recomendaciones del organismo. Se reconocen en éstas dos vertientes: una de caracter
doctrinario, preocupada ante todo por completar el programa de reformas impulsado por el
“Consenso”, y una segunda, pragmatica, que plantea la reformulacion de algunas de sus premisas en
aras de un efecto mas equilibrado en términos econdmicos y sociales. Aunque difieren en el margen de
accion que reconocen para el Estado, ambas variantes comparten un enfoque que da prioridad a los
instrumentos de gestion respecto de los grandes objetivos del desarrollo, reduce la politica a
administracion y soslaya la historicidad del Estado y de la construccion institucional.

I. Antecedentes

La reestructuracion econdmica de la ultima década y media respondid a una variedad de factores,
de incidencia desigual en cada pais y en distintos momentos; en conjunto, pusieron de relieve el
agotamiento del Estado proveedor de bienes y servicios que, con variantes populistas o desarrollistas,
existia en la mayor parte de los paises de la region. Ese Estado habia otorgado expresion institucional a
una particular correlacion de fuerzas tanto entre grupos y clases dentro de cada pais como entre éstos y
los actores externos que progresivamente fueron adquiriendo fuerte gravitacion interna. La crisis que
detond en la década de 1980 afectd a una modalidad dada de organizacion de la vida econdmica y de
relacion entre el Estado y el mercado, pero también al sistema de poder articulado a ella.

La intervencion estatal fue considerada responsable principal del descalabro. Las teorias que
toman como punto de partida el cardcter por definicion rentista del Estado tuvieron notable acogida, en
contraste con su relativa marginalidad durante el medio siglo anterior. Sin embargo, el
redescubrimiento de las ventajas del mercado y de las perversidades del Estado no obedecid
inicialmente tanto a una reconversion tedrica como a la evidencia de la bancarrota fiscal; la
reorientacion fue encarada por necesidad mucho mas que por opcion doctrinaria; las experiencias
exitosas del thatcherismo y la reaganomics influyeron para transformar la necesidad en virtud, asi
como en la reorientacion de las recomendaciones de los organismos financieros multilaterales. El
acceso a la renegociacion del endeudamiento externo y a financiamiento fresco fue condicionado a la
ejecucion de un conjunto de medidas de ajuste y reestructuracion, orientadas a desmontar los
mecanismos intervencionistas y a ampliar los margenes de libertad de los mercados. El paquete de
reformas recibi6 fuerte impulso del conjunto de agencias financieras y de asistencia al desarrollo,
gubernamentales y multilaterales, algunas de las cuales habian otorgado cierto aval al intervencionismo
estatal hasta la vispera del estallido de la crisis. No obstante, seria excesivo atribuir la adopcion del
enfoque neoliberal exclusivamente a las condiciones impuestas por esas agencias. Las premisas
centrales del liberalismo econémico formaban parte de las preferencias de los circulos doctrinarios
vinculados a los actores econdmicos mas ligados al comercio exterior y al sector financiero. Esta
circunstancia también ayuda a explicar los desiguales alcances y solidez de las acciones inspiradas en
la teoria.
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Los esquemas intervencionistas y proteccionistas fueron desmontados o severamente reducidos,
transfiriéndose activos y capacidades de decision a los actores del mercado; se eliminaron los controles
gubernamentales sobre la inversion, la fijacion de precios, el crédito, las transacciones comerciales y
financieras internas e internacionales, y se contrajo el gasto social. La consiguiente reasignacion de
recursos implicé cambios profundos en las relaciones de poder en la sociedad, que habrian de alcanzar
expresion y refuerzo en la red institucional del Estado. Definido en términos elementales, el poder
consiste en la capacidad de convencer u obligar a otros a hacer algo que no estaba en su intencion
hacer, o a abstenerse de algo que habrian querido hacer (Stoppino 1982). Esto se logra movilizando una
variedad de recursos, entre ellos los de caracter economico. Cuando se modifican la distribucion y el
uso de los recursos, cambian las relaciones entre individuos y grupos sociales, asi como su
jerarquizacion y capacidades de accion y de imposicion de objetivos y metas.

La reestructuracion generd ganadores y perdedores. El mayor peso reconocido al mercado en la
asignacion de recursos implicd mayor poder de los actores que retuvieron o alcanzaron posiciones de
gravitacion en él. La extraordinaria liquidez de la economia internacional, desarrollos importantes en la
tecnologia de las comunicaciones electronicas, y la amplia desregulacion, favorecieron el auge del
capital financiero en detrimento de los sectores productivos. La desregulacion y la mayor liquidez
favorecieron importantes transferencias de activos que reforzaron la primacia de los segmentos mas
concentrados y centralizados del capital y la subordinacion de las firmas pequefias y medianas y las que
tenian como referente principal el mercado doméstico. La mayor sensibilidad de las agencias
gubernamentales a las sugerencias provenientes de esos segmentos del mercado dio aval institucional a
grupos y actores particulares. Todo ello en el marco de una victoria del capital frente a la fuerza de
trabajo, expresada en el retroceso de los mecanismos de negociacion y de la eficacia de la organizacion,
la movilizacién y la presion sindicales (Wolfe 1990; Vilas 1994a).

Estos cambios estimularon una mayor concentracion de los ingresos y agravaron la desigual
distribucion de la carga del endeudamiento externo y de los costos y beneficios del ajuste. Mas aun,
provocaron una modificacion radical de las grandes metas sociales que, con desigual compromiso y
eficacia, habian definido hasta entonces el horizonte de la gestion publica. El discurso conservador, que
explico la bancarrota fiscal por los excesos distributivos del Estado, alcanz6 una notable aceptacion y
sirvid para justificar los cambios impulsados desde el propio Estado. Los derechos y la organizacion
laboral, cuestionados en el pasado en nombre de la defensa del mundo libre y de su confrontacion a las
variantes autdctonas del populismo o el comunismo, pasaron a ser estigmatizados en nombre de la
eficiencia econdmica y el libre mercado. Los trabajadores y los gobiernos sensibles a sus demandas
fueron responsabilizados de la crisis del capitalismo criollo.

El conjunto de recetas recibié el nombre de “Consenso de Washington”, por la coincidencia de
recomendaciones de politica econémica formuladas por los organismos propulsores de las reformas,
todos ellos domiciliados en la capital de Estados Unidos. En un resumen elaborado por quien mas
contribuy6 a la difusion de la denominacion, el “Consenso” consistia de diez ingredientes de politica
economica: 1) disciplina fiscal; 2) priorizacion del gasto publico en areas de alto retorno econdémico; 3)
reforma tributaria; 4) tasas positivas de interés fijadas por el mercado; 5) tipos de cambio competitivos
y liberalizacion financiera; 6) politicas comerciales liberales; 7) apertura a la inversion extranjera; 8)
privatizaciones; 9) desregulacion amplia; 10) proteccion a la propiedad privada (Williamson 1990,
1993). En opinion de sus voceros, el conjunto de estas premisas deberia alcanzar el mismo nivel de
aceptacion que los derechos humanos o la lucha contra el racismo, en vez de estar sometidas a la
controversia entre partidos. Los actores politicos responsables deberian dar prioridad a la promocion
del “Consenso de Washington” y sacarlo del terreno contencioso del debate politico '. En realidad, el
“Consenso” resumi6 las recomendaciones de politica de los programas de ajuste estructural que el
Banco Mundial y el FMI estaban promoviendo con un estilo de “terapia de shock” -seglin la expresion
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atribuida a Jeffrey Sachs en su experiencia boliviana- desde inicios de la década de 1980 en varias
decenas de paises.

En América Latina, la adopcién de estas politicas por gobiernos surgidos de elecciones
contribuyd a modificar el significado asignado al “Consenso”: éste no se referiria Unicamente a un
acuerdo entre organizaciones burocraticas impersonales, sino a la decision de la ciudadania de votar
por los candidatos dispuestos a llevar el programa a la practica. Varios de los ingredientes del paquete
neoliberal habian sido parte integral de la politica econdomica de regimenes autoritarios o francamente
dictatoriales. Hasta la década de 1980, esta circunstancia aboné la identificacion entre politicas
neoliberales y autoritarismo politico difundida en amplios sectores de la opinion publica y en ambitos
académicos *. En cambio, en los escenarios disefiados por la crisis y las “transiciones a la democracia”,
el programa neoliberal fue asumido por un buen niimero de los gobiernos surgidos de procesos
electorales. La promocion de la economia de mercado y el levantamiento de los mecanismos de
intervencion estatal se convirtieron en el nucleo estratégico de las “nuevas democracias”
latinoamericanas, que pasaron a recibir la denominacion de democracias de mercado. La promocion de
una determinada estrategia econémica devino condicién de reconocimiento y parametro de evaluacion
de la calidad y la efectividad del régimen politico y los arreglos institucionales °.

El papel del Estado deberia reducirse a su nivel minimo de provisiéon de bienes publicos,
interpretados éstos en un sentido restrictivo. El desmantelamiento de los mecanismos de intervencion
requirid, sin embargo, una previa concentracion de facultades decisorias en su aparato institucional,
necesaria para impulsar la apertura y las desregulaciones, vencer las resistencias y modificar los
equilibrios preexistentes. La retraccion de la gestion publica en el terreno de la economia y de las
relaciones sociales fue viabilizada por el fortalecimiento del Estado en cuanto expresion institucional
del poder politico y, en definitiva, coercitivo, en funcién de las nuevas metas y objetivos *. La
manifestacion mas frecuente de esta ampliacion de la soberania estatal -es decir de su capacidad para
imponer decisiones con autoridad suprema respecto de la poblacion de un territorio (Heller 1965)- fue
la concentracion de facultades en el ambito del gobierno central y, en particular, del poder ejecutivo:
delegacion de facultades de competencia parlamentaria, normas legales de excepcion o de emergencia,
y similares. En momentos en que la literatura sobre consolidacion de las transiciones democraticas
abogaba por el acotamiento de las atribuciones politicas del poder ejecutivo (por ejemplo, Stepan &
Skach 1993; Linz & Valenzuela 1994), las exigencias de las democracias de mercado reforzaban la
tradicional primacia presidencial respecto de los parlamentos y los tribunales (Weffort 1992; Vilas
1994b; O’Donnell 1995; Pereira Almao 1997).

I1. Del “Estado minimo” al “Estado efectivo”

El ajuste produjo resultados de signo variado. La region alcanz6 una relativa estabilidad de
precios -sobre todo en comparacion con la década inmediatamente anterior- y retomo la senda del
crecimiento. Se reanudaron los flujos de financiamiento externo y se dinamizd el comercio exterior. El
saneamiento de las cuentas publicas redujo los desequilibrios fiscales. Salvo excepciones -Chile,
Argentina y en los ultimos afios Republica Dominicana-, las tasas de crecimiento del producto se
ubican debajo de las que se registraron en las tres décadas posteriores a la segunda guerra mundial, y
son muy sensibles a los vaivenes de la economia internacional; las tasas de la segunda mitad del
decenio de 1990 son notoriamente mas bajas que las de la primera mitad. La desregulacion comercial y
financiera alimentd mayores desequilibrios en las cuentas externas, financiados con un recurso
creciente al endeudamiento. El retorno de la region a los mercados financieros internacionales se
manifestd entre otros aspectos en un crecimiento muy rapido de la emision de deuda publica. Los
procesos de privatizacion generaron amplias transferencias de activos desde el Estado hacia inversores
privados, con fuerte participacion de no residentes. El modo en que esos procesos se desarrollaron
favoreci6 la generacion de altas tasas de rentabilidad en los sectores de bienes no transables, hacia los
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cuales se encamind buena parte del nuevo endeudamiento externo, en detrimento de los sectores
productores de exportables. Persiste la tradicional vulnerabilidad externa de la region, en la medida en
que el nivel de actividad sigue dependiendo, en proporcidon importante, de los precios de sus
commodities y de la disponibilidad de financiamiento externo.

La reestructuracion estuvo acompafiada por un conjunto de manifestaciones de deterioro social
que, contrariamente a las hipdtesis o justificaciones de los disefiadores y ejecutores, fueron mas alla del
momento inicial del ajuste y subsisten hasta el presente: fragmentacion de los mercados de trabajo con
tasas altas de desempleo abierto, subempleo y sobreocupacion; deterioro de las remuneraciones reales;
aumento de la poblacion en condiciones de pobreza; retraccion y pérdida de calidad de la cobertura en
servicios basicos; degradacién ambiental; incremento de la inseguridad; fuertes desigualdades sociales.
La discriminacion respecto de cuinto de este panorama es herencia de la etapa anterior y cuanto
constituye el aporte de las reformas, cuanto representa las “asignaturas pendientes” del ajuste y cuanto
es efecto sistémico del mismo, sigue suscitando discusion. Parece fuera de debate, por lo menos, que
las reformas han hecho poco por revertir el panorama, y en cambio han contribuido bastante a
preservarlo (Altimir 1994, 1999; Jiménez 1996; Berry 1997; Morley 1998). Con mas de cien paises
ejecutando las reformas y ajustes durante mas de una década, los frutos recogidos en términos de
crecimiento, sustentabilidad y bienestar son magros.

El balance del ajuste puso de relieve que no solo en el terreno de los asuntos sociales y del
bienestar los resultados distaban de ser satisfactorios. El enfoque predominantemente fiscalista de las
privatizaciones determindé que las consideraciones respecto del desempeiio técnico de los nuevos
titulares y la calidad de los servicios ofertados mereciera menos atencion que los recursos financieros
que podian aportar a economias con serios desequilibrios en sus cuentas publicas. El traspaso al
mercado de activos y de decisiones, y la desregulacion amplia del comercio y las finanzas, dio paso con
mucha frecuencia a la exacerbacién de aspectos profundamente arraigados en la cultura empresarial:
busqueda de rentas, préacticas cuasi monopoélicas y comportamientos clientelistas. Varios de los mas
importantes procesos de privatizacion de activos dieron lugar a sonados escandalos politico-financieros
y a la generacion de cuasi rentas de monopolio por las firmas adjudicatarias, o por lo menos carecieron
de la transparencia que la opinién publica demandaba. La modernizaciéon de la economia no fue
incompatible -y a menudo encubrio- con la reproduccion y fortalecimiento de estructuras
patrimonialistas, asi como con la manipulacion de las politicas de reforma en beneficio de grupos
particulares. El “riesgo moral” en la empresa privada demostr6 ser tan frecuente como la corrupcion del
sector publico y sin una correlacion puntual con ésta; la eliminacion de los controles publicos y la
activa red de contactos empresariales informales con las agencias estatales ampliaron el espacio para
que aquél alcanzara multiples expresiones. Con cierta frecuencia las élites empresariales tradicionales o
de nuevo cufio manipularon las reformas para fortalecer su propia posicion de poder en el plano
politico y en el mercado. Por su lado, no pocas organizaciones no gubernamentales y del llamado tercer
sector mostraron propension a comportamientos clientelistas, poca transparencia en sus asignaciones y
ejecuciones presupuestarias, y una fuerte dependencia respecto de fuentes gubernamentales de
financiamiento externo °.

Estas cuestiones contribuyeron a poner en duda la razonabilidad de la hipotesis del Estado
minimo. La fe en la autoregulacion del mercado no fue abandonada, pero se reconocidé que un
determinado ejercicio de las capacidades estatales podia contribuir significativamente a mejorar su
funcionamiento, o por lo menos a remover los obstaculos a tal fin. Los fracasos y las distorsiones del
ajuste, y las rigideces y sesgos del mercado fueron imputadas al mal manejo de las politicas publicas o
a la falta de una autoridad efectivamente desvinculada de los intereses particularistas. En esta linea de
razonamiento, las fallas en el ajuste se debian, en definitiva, a problemas de ejecucion, mucho mas que
a cuestiones de diseno o de contenido. El Estado debia ponerse a punto, y poner a punto a la sociedad,
para la ejecucion exitosa de las reformas.
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La preocupacion de los programas de ayuda al desarrollo por la calidad de la gestion publica no
era novedosa. En la segunda posguerra form6 parte de las recomendaciones de politica inspiradas en el
Punto IV del gobierno del presidente Harry Truman, y volvio a aparecer en América Latina en los afios
sesenta en la agenda asociada a la Alianza para el Progreso y a algunos programas de la Agencia para
el Desarrollo Internacional (AID). Resurgia ahora en un informe del Banco Mundial sobre el desarrollo
del Africa meridional (World Bank 1989), donde se afirmaba que, subyacente a la persistencia de los
problemas de desarrollo de Africa, existia una crisis de desempefo de las agencias gubernamentales
encargadas de promoverlo (pag. 60). La falta de suficientes capacidades gubernamentales y la
persistencia de modalidades de ejercicio patrimonialista del poder y de comportamientos estatales
predatorios, eran responsables de los fracasos econdmicos.

En su Informe sobre el desarrollo mundial correspondiente a 1991, el Banco dedic6 un capitulo
especifico al papel que el Estado esta llamado a desempefiar en el proceso de desarrollo (Banco
Mundial 1991:150-172). Aparece aqui por primera vez la expresion “enfoque amistoso con el
mercado” (market-friendly approach), aparentemente un invento del entonces vicepresidente Lawrence
Summers. Por tal entiende un estilo de intervencidon estatal orientado a fortalecer el mercado y
optimizar su eficiencia. El informe reitera los riesgos que se derivan de la tendencia al fracaso de la
gestion estatal en la economia: corrupcion, rentismo, desequilibrios fiscales, inestabilidad. Reconoce,
sin embargo, que la intervencion del Estado no es de por si indeseable; muchos tipos de intervencion
“son esenciales para que las economias cristalicen todas sus posibilidades”: mantenimiento del orden
publico, inversion en capital humano, construccion y reparacion de obras de infraestructura, proteccion
del medio ambiente. En todas estas esferas los mercados son deficientes y la intervencion del Estado se
hace necesaria: no para reemplazar a los mercados, sino para fortalecerlos y complementarlos. Es
imprescindible crear instituciones mas eficaces, mejorar la estructura administrativa, elevar la
eficiencia de las burocracias publicas, racionalizar el gasto publico y descargar al Estado de las
funciones y competencias que el mercado desempefia mejor, privatizando o reformando profundamente
las empresas de propiedad estatal. A estos efectos, el Banco recomienda impulsar reformas tributarias y
del sector financiero, privatizar activos y priorizar la inversion en rubros como educacion, salud,
nutricion, planificacion familiar y beneficencia, infraestructura, proteccion del medio ambiente; todo
ello en un marco democratico con participacion de la sociedad civil. Sefiala, asimismo, la necesidad de
voluntad y compromiso politico para llevar adelante el desarrollo (pag. 10) e insiste en la importancia
que para ello revisten la seguridad del derecho de propiedad, un régimen juridico adecuado, un poder
judicial eficiente y la supervision de la banca.

En 1992, el Banco publicé un informe en el que destaco la relevancia estratégica de la calidad de
la gestion publica para el ¢éxito de las reformas neoliberales (World Bank 1992). El
autodesmantelamiento del Estado (por ejemplo, desregulaciones y privatizaciones), que usualmente
implica un refuerzo de la actividad estatal, demanda una gestion institucional eficaz. Segtn el Banco, la
buena gestion publica se refiere tanto al desempeiio de las agencias gubernamentales como a la
promocion de la sociedad civil, entendida ésta como el conjunto de asociaciones voluntarias, no
gubernamentales, involucradas en diversos aspectos de la promocién y el desarrollo social y la vida
democratica. En los programas del Banco, la promocion de la sociedad civil estd ligada al
mejoramiento de la responsabilidad, la legitimidad y la participacion de los actores sociales, y a la
transparencia de sus instituciones y procesos; estos factores dotan de poder a la sociedad civil y
reducen el del Estado. La congruencia entre las politicas publicas y su efectiva implementacion, y la
asignacion y uso eficiente de los recursos publicos, se ven favorecidas cuando los funcionarios estan
obligados a dar cuenta del modo en que ejercen sus funciones y son responsables de los resultados. Los
gobiernos deben proveer normas legales que garanticen el funcionamiento de los mercados y protejan
los derechos de propiedad. Sin un régimen de derecho estable, la suerte de las empresas y de los
individuos queda librada a la voluntad de las camarillas gobernantes.
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La construccion de una buena gestion publica se basa en tres niveles de transformaciones. En el
nivel institucional, implica la creacién de un Estado “neutral”, protegido de las presiones particularistas
de los actores privados y, sobre todo, de aquellos méas comprometidos con el régimen politico-
econémico que se intenta reformar; en el nivel social, requiere la creacion de una esfera publica no
gubernamental (la sociedad civil); en el nivel personal, plantea la creacion de un yo (self) imbuido de
individualismo y de pautas modernas de conducta. El referente histérico del Banco Mundial es el
proceso de modernizacion y desarrollo del capitalismo en Inglaterra entre los siglos dieciséis y
diecinueve. Toma como ejemplo la transformacion de la esfera institucional britdnica en el siglo
diecisiete, con la creaciéon del Banco de Inglaterra, una reorganizacion de las finanzas publicas, el
aseguramiento de los derechos de propiedad, las leyes de patentes, y la liberacion de los mercados (pag.
7).

Este documento tuvo fuerte impacto en las recomendaciones de politica del Banco Mundial y de
otras agencias multilaterales y gubernamentales, y en la literatura académica de los Estados Unidos.
Los estudios sobre la economia politica de la reforma, tipicos de la segunda mitad de los afios ochenta e
inicios de la década del noventa, cedieron terreno a la preocupacién por la ingenieria institucional .

En 1993, después de meses de discusiones internas y de negociaciones politicas con algunos
gobiernos miembros, el Banco Mundial publico su version del acelerado y sostenido desarrollo
industrial en el sudeste de Asia (World Bank 1993a). El documento reconoce el papel estratégico
desempefiado por la intervencion estatal en el lanzamiento y sostenimiento del mas exitoso proceso de
desarrollo capitalista de la segunda posguerra, aunque plantea la posibilidad de que similares éxitos se
habrian podido alcanzar sin esa intervencion; la causa fundamental del éxito del desarrollo del Asia
sudoriental descansaria en su sostenida orientacién exportadora, mucho mas que en las modalidades de
intervencion estatal (pag. 367) . De hecho, la lectura del informe revela la intencién de presentar el
desarrollo de esa parte de Asia como una aplicacion creativa de los fundamentos de la teoria neoclasica
y del enfoque amistoso hacia el mercado, mas que como otro camino para alcanzar el desarrollo. El
Banco insistio en su firme adhesion a la teoria neoclésica y al enfoque del gobierno de Estados Unidos
en materia de financiamiento internacional al desarrollo. De todos modos, el documento admitio,
aunque con renuencia, el papel desempefiado por diversas modalidades de planeamiento e intervencion
estatal directa que iban en contra de las premisas centrales de esa teoria: politicas sectoriales activas;
selectividad crediticia; acuerdos entre agencias gubernamentales y empresas; proteccionismo a lineas
de inversion promovidas; regulacion de la cuenta de capital; priorizacion del ahorro interno como
fuente principal de financiamiento de la inversion. Al mismo tiempo, el informe puso énfasis en
modalidades mas ortodoxas de gestion publica, como desarrollo de recursos humanos y construccion y
mantenimiento de infraestructura. Sobre todo, insistio en los riesgos que implicaria intentar reproducir,
en otras areas del mundo en desarrollo, los estilos de relacion Estado/empresas caracteristicos del
sudeste de Asia .

Estos documentos prepararon el terreno al informe sobre el papel del Estado en las reformas
economicas (World Bank 1997). Si bien debe considerarselo un desarrollo de las ideas ya formuladas
en el documento de 1991, en varios aspectos este informe avanza respecto de las ambigiiedades del
documento sobre el desarrollo del sudeste de Asia. Reconoce la conveniencia, en ciertos casos, de una
orientacion estatal temporal y admite que algunos aspectos de la experiencia asidtica de mercados
gobernados reviste interés para las economias en desarrollo. Al mismo tiempo insiste en la primacia de
los fundamentos econémicos en su version neoclésica, y en la legitimacion de la gestion estatal por su
capacidad para ampliar los espacios de libertad de los mercados *.

El desarrollo requiere un Estado efectivo, que desempeiie un papel catalitico y facilitador,
estimulando y complementando las actividades “de la empresa privada y los individuos™ (pag. iii). El
desarrollo dominado por el Estado ha fracasado, pero también ha fracasado el desarrollo sin Estado.
“Sin un Estado efectivo, el desarrollo sustentable, tanto econémico como social, es imposible” (pag. 1).
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El Estado es central en el desarrollo econémico y social en la medida que su papel sea de facilitador,
socio y catalizador de la iniciativa privada, no de proveedor. Para que el bienestar humano avance, las
capacidades estatales -definidas como la habilidad de emprender y promover eficientemente acciones
colectivas (tales como ley y orden, salud publica e infraestructura basica)- deben aumentar. La
efectividad del Estado es definida como el resultado de emplear las capacidades para hacerse cargo de
la demanda de la sociedad acerca de esos bienes.

Cinco tareas fundamentales componen el nicleo de la mision de cualquier gobierno, sin las
cuales no es posible el desarrollo sostenible, compartido y reductor de pobreza: establecimiento de un
marco legal; mantenimiento de un ambiente politico no distorsionante, incluyendo estabilidad
macroecondmica; inversion en servicios sociales basicos e infraestructura; proteccion a los vulnerables
y al medio ambiente. La fuerza distintiva del Estado en estos terrenos es su poder para imponer
tributos, prohibir, castigar y requerir participacion (pag. 25). Un Estado eficaz se caracteriza por su
capacidad para establecer las reglas en las que se sustentan los mercados y que les permiten funcionar
adecuadamente. Los paises con pobre capacidad estatal deberian concentrarse en la provision de bienes
publicos exclusivamente, como salud, educacion e infraestructura, que generan grandes retornos en
cuanto producen externalidades positivas hacia toda la sociedad (pag. 52).

La reforma del Estado debe mejorar la capacidad de éste para atender los aspectos esenciales para
el crecimiento econdémico: comercio libre, mercado de capitales libre y desregulacion de las
inversiones. El Estado debe convertirse en socio y facilitador, orientando a los mercados, asegurando el
cumplimiento de los contratos, garantizando la observancia de los principios de una economia sana y
promoviendo el mayor desarrollo de los mercados. Con tal fin es conveniente que las agencias estatales
encargadas de esta misién permanezcan protegidas de las presiones particularistas de los actores del
mercado. El informe destaca la importancia de la concentracion de autoridad politica en algunas
agencias centrales de élite: la unidad de privatizaciones dependiente de la presidencia de México en el
sexenio de Carlos Salinas de Gortari (pag. 63); el MITI japonés y el Economic Planning Board en
Corea (pag. 83). De acuerdo al Banco, en la década de 1980, Chile “parece haber desarrollado el tipo
de espiritu de cuerpo entre los altos funcionarios publicos, que ha promovido asociaciones (entre
agencias publicas y firmas privadas: CMV) en la tecnocracia indonesia y en el MITI japonés, entre
otros”. “Mads sorprendente aun son los paralelos que pueden reconocerse entre el grupo de asesores de
alto nivel en Chile -los Chicago boys-, la mafia de Berkeley en Indonesia y la pandilla de los cuatro en
Tailandia” (pag. 83).

II1. ;Mas alla del “Consenso”?

A lo largo de la década de 1990, el Banco Mundial argument6 respecto de la necesidad de incluir
las instituciones y la gestion publica en el conjunto de cuestiones que deben ser sometidas a reforma, a
los fines de aumentar la eficacia de sus programas de ajuste estructural y dinamizar los procesos de
desarrollo. También otros organismos multilaterales incorporaron a sus agendas la preocupacion por la
reforma institucional (por ejemplo, OECD 1990; UNDP 1991). La orientacion amistosa al mercado
requiere mejorar el funcionamiento de las instituciones publicas y la formulacion y ejecucion de las
politicas gubernamentales, elevar la calidad y la eficacia de la gestion estatal, asi como reducir los
controles politicos o fiscales y ampliar los margenes de accion de los mercados. El ajuste econémico
resumido en el “Consenso de Washington” y, mas en general, el exitoso funcionamiento de la
economia, demandan reformas profundas en el disefio y funcionamiento del aparato estatal, y no sélo la
reduccion de éste a su expresion minima. La cuestion es la eficacia del Estado una vez que éste ha
alcanzado su tamafio 0ptimo. Esta es, se afirma, la dimension ausente en el “Consenso de Washington™.

Es posible reconocer dos enfoques de politica en las propuestas de complementacion, segun el
grado de adhesion a la formulacion original del “Consenso” y el distanciamiento respecto de las
premisas fundamentales de la economia neocldsica. De manera descriptiva se hara referencia a ellos
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como enfoques doctrinario y pragmadtico. El primero plantea un conjunto reducido de reformas
institucionales orientadas a mejorar la eficacia de las recomendaciones del “Consenso”. El segundo
cuestiona algunas de las premisas del “Consenso”, sefialando la necesidad de regulacion estatal en
terrenos en los que el mercado libre no basta para proveer desarrollo.

Burky y Perry (1998) representan claramente la posicion doctrinaria °. Siguiendo a North (1990),
definen las instituciones como normas que configuran el comportamiento de organizaciones e
individuos dentro de una sociedad. Pueden ser formales (constituciones, leyes, reglamentos, contratos,
procedimientos internos de determinadas organizaciones) o informales (valores y normas) (pag. 2, 11)
' El documento pone énfasis en la reforma de las normas que determinan los incentivos, no
relacionados a precios relativos, para el comportamiento de los individuos y las organizaciones. “Las
instituciones eficientes deben proveer reglas claras, ampliamente conocidas, coherentes, predecibles,
creibles y uniformemente aplicadas”. A su vez, la capacidad de adaptacion de las instituciones a las
circunstancias cambiantes de la economia asegura que la estructura de incentivos se acomode a los
cambios tecnologicos, las preferencias de la sociedad, los factores externos e innovaciones
institucionales en otros lugares (pag. 27).

Las recomendaciones de Burki y Perry se centran en “cuatro sectores clave”: finanzas, educacion,
justicia y administracion publica. En el primero, argumentan sobre la necesidad de establecer redes de
proteccion financiera frente a las recurrentes crisis, mejorando la informacion a la que tienen acceso los
depositantes respecto de la calidad de las operaciones y la cartera de los bancos. La red también deberia
reducir el riesgo moral, que podria verse estimulado por la existencia de la red -en cuanto la proteccion
que ella ofrece a los inversionistas podria favorecer comportamientos especulativos ''. En materia
educativa, recomiendan avanzar en la reforma, dando mayor fuerza a esquemas de descentralizacion,
privatizacion de las prestaciones y del financiamiento, introduccion de mecanismos de competencia
entre prestadores, y vinculaciéon de la remuneracion del personal docente a su desempefio. Ponen
acento, asimismo, en la necesidad de desmontar las resistencias corporativas a una mayor reforma, que
pueden provenir de la accion sindical de los maestros. En el terreno de la administracion de justicia,
recomiendan modificar la politica salarial e introducir esquemas de remuneracion de los jueces de
acuerdo a su desempeio; la medida deberia estimular la aceleracion de los procesos y definir un
sistema de premios y castigos pecuniarios que diferencie entre jueces eficientes e ineficientes. El
sistema legal, inspirado en el modelo francés, deberia ser sustituido por un esquema mas agil, que
brinde mayor proteccion a los derechos de las minorias en materia econdomica y financiera. Finalmente,
en materia de administracion publica recomiendan mayor impulso a la descentralizacion, estimulo a la
transparencia, desarrollo de modelos alternativos de gestion que mejoren la calidad de las respuestas a
las demandas del mercado y la sociedad.

En su version doctrinaria, las propuestas de avanzar “mas alld del Consenso de Washington”
deben ser vistas como intentos de complemento del “Consenso”, mas que como hipotesis de politicas
alternativas; se advierte facilmente su vinculacion con las recomendaciones formuladas en el informe
del Banco Mundial de 1991, resumido en la seccion anterior. Se trata basicamente de encarar las que se
estima tareas pendientes del ajuste y de mejorar la implementacion de las politicas, de ahi la necesidad
de la reforma institucional. Son acciones de politica que figuran desde hace afios en la agenda de las
reformas de tipo neoliberal; el aporte de Burki y Perry consiste, mas que en una innovacion sustantiva,
en la recoleccion de un numero de acciones dispersas bajo una denominacion sencilla y de amplia
acogida.

Desde una perspectiva pragmatica, aunque sin romper lanzas con los postulados basicos de la
economia neoclésica, Joseph Stiglitz (hasta recientemente vicepresidente del Banco Mundial) admite
que el buen funcionamiento de los mercados requiere politicas de regulacion fiscal, fomento de la
competencia, desarrollo de la educacion, estimulos a la transmision de tecnologia y fomento de la
transparencia, temas todos ausentes del “Consenso de Washington”. Hacen falta politicas especificas. El
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Estado debe complementar al sector privado y la actividad estatal debe ser mas efectiva. La privatizacion
sin fomento de la competencia y sin regulacion favorece la busqueda de rentas. En esto la empresa privada
no es distinta de la empresa estatal. La cuestion central es el monopolio u oligopolio, no el tipo de
derechos de propiedad: "la importancia de la competencia es mayor que la de la propiedad. A no ser que la
economia sea de verdadera competencia, los beneficios del libre comercio y la privatizacion seran
disipados en la captura de rentas y no dirigidos a la creacion de riqueza. Si la inversion publica en recursos
humanos y transferencia de tecnologia son insuficientes, el mercado por si solo no llenara la brecha".
Hacer funcionar bien los mercados “requiere algo mas que una baja inflacion; requiere regulacion fiscal,
politicas para la competencia, politicas que faciliten la transmisiéon de tecnologia y promuevan la
transparencia, por sélo citar algunos aspectos no tratados por el Consenso de Washington” (Stiglitz 1998).

La posicion de Stiglitz es mas novedosa en cuanto al reenfoque de las relaciones Estado/mercado
que en lo referente a acciones concretas de politica. Por esto mismo, implica un cuestionamiento mayor del
“Consenso”. Las experiencias exitosas de desarrollo en el sudeste de Asia han ejercido influencia en el
reexamen de las relaciones Estado/mercado aqui recomendado, por mas que se reconoce que no existen al
respecto recetas o recomendaciones genéricas validas para todo el mundo o en todo lugar (vid también
Stiglitz 1997).

IV. Discusion

El caricter estratégico de la intervencion estatal para la superacion del atraso econdomico es
admitida por la teoria econémica por lo menos desde el estudio de Veblen (1915) sobre el desarrollo
industrial de Alemania y la posterior ampliacién de su tesis por Gershenkron (1962) ', En esta linea de
pensamiento, la investigacion de Johnson (1982) sobre el MITI japonés, y una nutrida produccion
académica posterior, destacaron el papel de varias agencias gubernamentales en la exitosa promocion
del desarrollo en varios paises del sudeste de Asia. Existe una coincidencia amplia, en estos analisis, en
reconocer que un marco institucional eficiente mejora las perspectivas de éxito de las politicas
estatales, aunque hay tendencia a soslayar las diferencias nacionales en materia de arreglos
institucionales y de instrumentos de gestion, en aras de la identificacion de un modelo regional. Més
que las similitudes o coincidencias en los instrumentos, destaca en las experiencias exitosas del sudeste
de Asia la estrecha vinculacion de la gestion publica a un conjunto de grandes objetivos nacionales que
orientaron la accion del gobierno y modelaron la construccion institucional (cfr Weder 1999).

Desde la perspectiva de la teoria politica, una gestion publica de alta calidad se fundamenta en los
principios basicos de un régimen democratico, aunque la relacion entre calidad de la gestion y tipo de
régimen politico dista mucho de ser univoca. La responsabilidad publica de los funcionarios, el acceso
de los ciudadanos a informacion gubernamental, el control popular de las acciones de gobierno, la
separacion entre el patrimonio publico y el patrimonio de los funcionarios, la tributaciéon como
obligacion ciudadana, son todos ingredientes de un régimen politico que apuntan, entre otras cosas, al
buen uso de los recursos publicos, algo que usualmente se asocia con la democracia y el buen gobierno.
En particular, hay que mencionar la vinculacién, que se remonta por lo menos al siglo XIII, entre
participacion politica y tributacion. En cuanto el financiamiento del Estado proviene siempre, en
definitiva, de los recursos que extrae de la sociedad, existe una obligacion legal e incluso ética de los
funcionarios de dar un uso correcto al producto de esa exaccion -vale decir, asignandoles el destino
definido por los ciudadanos y sus representantes, y gestionandolos con eficiencia .

En lineas generales, el sector publico en América Latina presenta déficit serios en materia de
eficacia, eficiencia, asignacion de recursos, transparencia en la ejecucién de los mismos, alcance y
oportunidad de los mecanismos de fiscalizacidon y control. La necesidad de encarar estas cuestiones se
apoya tanto en los principios basicos de un régimen democratico o en la funcionalidad de una buena
administraciéon como, de manera mas inmediata, en los compromisos financieros externos asumidos por
la mayoria de los gobiernos, que demandan una severa racionalizacion fiscal. Sefalar las deficiencias



Publicado en la Revista del CLAD Reforma y Democracia. No. 18 (Oct. 2000). Caracas.

del sector publico no deberia llevar a pensar que el sector privado esta libre de problemas, por mas que
en afos recientes, tanto en el terreno de la politica como en el de la academia, sea mas notoria la
preocupacion por aquéllas que por éstos '*. Facilmente se advierte que unas y otras no se compensan ni
se disculpan reciprocamente, mas bien se potencian. La discusion critica de las propuestas de reforma
institucional del Banco Mundial y de los alcances y limitaciones reales de la afirmacion de ir “maés alla
del Consenso de Washington”, que se presenta en esta seccion, no deberia ser entendida, por lo tanto,
como una justificacion, mucho menos una defensa, de lo malo realmente existente.

Politica y administracion

Destaca en los documentos del Banco Mundial, ante todo, la reduccion del Estado a su dimension
operativa de gestion publica. Es éste un aspecto caracteristico de todo actor instalado en la ctspide del
poder politico en momentos de grandes cambios en la sociedad y en el Estado, y tiene poco que ver con
ideologias particulares. “Para que las «armonias econdmicas» subsistan la ciencia politica no debe
preocuparse por la organizacion del Estado, sino simplemente de su funcion”, expres6 Fréderic Bastiat,
el filosofo liberal de la economia (apud Sampay 1944:57). Su recomendacion acopla bien con la utopia
marxista de “sustituir el gobierno de los hombres por la administracion de las cosas” (Marx 1859) y la
burocratizacion de la conduccion politica en los regimenes de tipo soviético. Ambas reaparecen en los
intentos de proscripcion de la actividad politica no gubernamental por las dictaduras militares de las
décadas pasadas en Brasil, Chile o Argentina, y en las afirmaciones contemporaneas del fin de la
politica (por ejemplo, Mulgan 1994; Guehénno 1995).

En virtud de este reduccionismo, el Estado queda vaciado de politica en cuanto ésta es ante todo
construccion, ejercicio y discusion del poder. La atenciéon se dirige fundamentalmente al
funcionamiento de las instituciones publicas; la problemadtica propiamente politica de la construccion
estatal y del desarrollo es diluida y remplazada por la cuestion de la administracion de una determinada
configuracién de poder que se supone constante. La discusion de los grandes objetivos de la accion
politica -el desarrollo, el bienestar, la integracion social, u otros- se desplaza hacia el comentario y las
recomendaciones sobre el modo de desempefio de los instrumentos y la administracion de los recursos.
En este enfoque, los actores significativos de la accion politica son siempre actores estatales:
burocracias civiles y militares, y en general, personal dotado de determinadas destrezas técnicas. La
“politica desde abajo”, vale decir, la que corre por cuenta de los actores no estatales, se legitima y es
promovida en la medida en que complementa a la que se ejerce desde el Estado, en funcién de los
objetivos perseguidos o tolerados por éste.

Al contrario, desde una perspectiva mas dinamica, el Estado es ante todo la institucionalizacion
de las relaciones de poder en la sociedad y de su articulacion con el sistema internacional de relaciones
politicas, comerciales y financieras. Esta dimension sustantiva se explicita y desenvuelve en el
funcionamiento cotidiano de las agencias publicas (gobierno central, tribunales, etc.) y en sus multiples
relaciones con la sociedad y el mercado. Ello no significa que en el nivel orgénico o institucional el
Estado se presente siempre como una unidad homogénea; instituciones particulares pueden expresar y
movilizar diferentes arreglos sectoriales de poder. Existe, sin embargo, una coherencia basica que
mantiene el potencial de conflicto entre agencias -y entre los arreglos de poder que ellas
institucionalizan- dentro de margenes aceptables de gobernabilidad "°.

El modo en que un Estado lleva a cabo la administracion de sus recursos y la gestion de sus
politicas es analiticamente diferenciable de esos arreglos de poder, pero guarda respecto de ellos una
relacion de adecuacion basica. Las capacidades de gestion estatal tienen como referencia y horizonte
los objetivos de la accion politica, y éstos siempre expresan, de alguna manera, los intereses, metas,
aspiraciones, afinidades o antagonismos del conjunto social y de la jerarquizacioén reciproca de sus
principales actores. No existe un tamafio optimo del Estado -sea “minimo”, “maximo” o de otra indole-
al margen de los actores sociales que determinan su comportamiento y de los objetivos que los
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orientan. La relacion entre la gestion publica, la estructura socioecondmica y las orientaciones politicas
del Estado siempre es estrecha '®. Los estilos de gestion de los recursos publicos, y la conceptualizacion
misma de ciertos recursos como publicos, guardan una vinculacion intima con los objetivos a los que
apunta dicha gestioén y, por lo tanto, con la configuracion de la estructura de poder de la que esos
objetivos derivan. Asi, el esquema de gestion burocratica es tipico de escenarios sociopoliticos de
relativa estabilidad y autonomia operativa del Estado respecto de una sociedad de masas con conjuntos
sociales de cierta homogeneidad. Al contrario, un esquema de gestion de tipo gerencial usualmente
responde a la necesidad de adaptacion rapida a escenarios cambiantes de publicos segmentados,
preeminencia de los tiempos cortos, toma de decisiones con interpretacion y aplicacion flexibles de
marcos normativos laxos, o incluso en ausencia de marcos normativos.

La gestion de las relaciones laborales entre empresas y trabajadores ofrece una buena ilustracion
de la vinculacion entre esquemas de administracion publica y relaciones y jerarquias sociales. El
desarrollo del derecho del trabajo, como rama especifica del derecho publico, fue resultado de una
configuracién de relaciones de poder entre sindicatos y empresas en el marco de una sociedad de
masas, esquema fordista de produccion y creciente regulacion estatal. La creacion de este cuerpo legal
ensanch6é las modalidades de mediacion estatal, dio pie al desarrollo de nuevas agencias
gubernamentales y ramas de administracion de justicia, limit6 las facultades decisorias de las empresas,
acotd la capacidad de accion de las organizaciones laborales, y contribuy¢d al fortalecimiento de una
ideologia de derechos colectivos que coexistid, con desiguales niveles de conflictividad, con la
concepcion liberal tradicional de derechos individuales. La progresiva sustitucion del derecho laboral
por el derecho civil o comercial, en cambio, testimonia en nuestros dias el retroceso de la capacidad de
afiliacion y de negociacion de los sindicatos de trabajadores, junto con el predominio de esquemas de
acumulacion flexibles, desregulacion amplia de la economia, recuperacion de capacidad decisoria por
las empresas y resurgimiento de una ideologia de racionalidad individualista. El cambio de marco
juridico implica asimismo una transferencia de la gestion de las relaciones laborales del ambito publico
al privado.

En la discusion de estos asuntos conviene tener presentes dos consideraciones generales. La
primera es que la eficacia de la gestion publica requiere, en cada escenario institucional y sociopolitico,
la consistencia del disefio de las politicas con los objetivos que se persiguen, asi como coherencia en la
gradacion o jerarquia que se reconoce entre ellos. El disefio de las politicas publicas es
fundamentalmente un tema de técnicas e instrumentos; lo segundo es ante todo materia de la politica en
cuanto ésta se refiere al deber ser del desempefio publico. Es también materia de la politica la eleccion
entre diferentes opciones instrumentales. La otra consideracion se refiere a la eficiencia de las politicas
publicas. Eficiencia es en el fondo una cuestién de costo/beneficio, de definicion de criterios respecto
de cuanto se esta dispuesto a pagar para alcanzar determinados resultados, de qué naturaleza son los
costos a considerar (econdmicos, politicos, de prestigio, etc.) y de quién o quiénes deberan hacerse
cargo de ellos. Esta es también una decision eminentemente politica en cuanto siempre tiene como
referente las relaciones de poder entre determinados actores y de éstos en relacion con el Estado; se
sabe desde hace mucho tiempo que una de las manifestaciones mas claras del poder politico consiste en
la capacidad de hacer pagar a otros los costos de las acciones encaminadas a alcanzar los objetivos de
quien lo ejerce. La naturaleza politica de ambas cuestiones no se diluye por el hecho de que las
respectivas decisiones se deleguen hacia funcionarios que ocupan posiciones formalmente técnicas, o
hacia actores del ambito privado.

Puede argumentarse que, por su propia naturaleza, un organismo multilateral carece de mandato
para involucrarse en aspectos sustantivos como los sefialados. De acuerdo con esta interpretacion, los
organismos actuarian en definitiva como cajas de resonancia de cada gobierno, aceptando y
eventualmente fortaleciendo con sus recomendaciones la correlacion de poder prevaleciente en cada
pais solicitante de asesoria o fondos: una misién eminentemente conservadora. La enorme capacidad de
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persuasion de las recomendaciones de los organismos no derivaria de los recursos que movilizan o de
la presion que pueden ejercer sobre los gobiernos, sino de su habilidad para acoplarse a decisiones ya
adoptadas por las autoridades politicas -algo asi como navegar a favor del viento. El argumento trasluce
una vision incompleta del desempefio de estos organismos y de sus relaciones con los estados miembro.
No es un secreto para nadie que las recomendaciones de politica publica formuladas por el FMI, el
Banco Mundial, el BID y organismos similares, inciden decisivamente en la matriz de poder de la
sociedad, promoviendo a algunos actores, discriminando contra otros, y en definitiva, interviniendo en
la dindmica politica y social en nombre de una racionalidad técnica o de los macroeconomic
fundamentals. En algunas situaciones de gran conflictividad politica y social, las condiciones impuestas
por estos organismos para el desembolso de fondos reforzaron la posicion del gobierno de Estados
Unidos en su confrontacion con gobiernos de paises en desarrollo; las presiones ejercidas sobre el
gobierno de Michael Manley en Jamaica siguen siendo un caso de estudio en algunas universidades de
Estados Unidos y Canadd. A la inversa, el financiamiento amplio a algunos paises contribuyd a
mantener en el poder a regimenes autoritarios dilapidadores de recursos, a los que la politica exterior de
Estados Unidos consideraba aliados en el marco de la guerra fria -Indonesia es, posiblemente, el caso
mas notorio (Payer 1982a, 1982b; Huber & Stephens 1986; George & Sabelli 1994).

Viene al caso regresar al ejemplo de las relaciones laborales. Es notorio que la insistencia de
algunos organismos en la flexibilizacion laboral ajusta mucho mejor con las orientaciones de algunos
de los participantes en la negociacion laboral, que con las de otros. En este orden de ideas, la encuesta
elaborada por el Banco Mundial para dotar de base empirica a las recomendaciones sobre la relacion
Estado/mercado contenidas en el informe de 1997 es ilustrativa de lo que podria conceptualizarse como
un sesgo politico de clase (World Bank 1997:174-175). La encuesta se refiere exclusivamente a las
opiniones emitidas por empresarios; deja de lado la opinion de trabajadores asi como la de la poblacion
agrupada en un amplio arco de organizaciones sociales que también tienen puntos de vista respecto de
aquella articulacion: organismos vinculados a la proteccion del ambiente, asociaciones de
consumidores o de usuarios de servicios publicos, organizaciones de defensa de los derechos humanos,
etcétera. No es claro el modo en que el Banco compatibiliza este sesgo con los enunciados de sus
informes de 1991 y 1992, ya comentados, respecto del fortalecimiento de la sociedad civil como
dimension integral del proceso de desarrollo. Sin embargo, la inclinacion a prestar oido a ciertos
actores sociales o econdmicos en detrimento de otros es consistente con la base de datos movilizada en
la elaboracion del informe correspondiente a 1995. Dedicado al andlisis de las transformaciones de los
mercados de trabajo y al futuro del empleo, no es evidente que el Banco haya tenido en consideracion
la opinidn o las reflexiones de trabajadores o de organizaciones laborales (Banco Mundial 1995) .

Instituciones formales e informales

El enfoque formalista de las instituciones propuesto por Douglass North, que el Banco adopta
explicitamente (World Bank 1997), permite referirse a la politica en tanto construccion y
procesamiento de relaciones de poder, y operar sobre ella, afectando prescindencia. La caracterizacion
de una instituciéon como un sistema de reglas del juego soslaya cuestiones fundamentales como el
contenido del juego, la finalidad del mismo, el numero e identidad de los participantes, la existencia o
inexistencia de arbitro, y similares. También deja de lado la circunstancia, bastante evidente, que no
todos los individuos o grupos se encuentran en igualdad de condiciones para crear o imponer
determinadas instituciones, o para decidir la medida y el sentido de su participacion en ellas. A
diferencia de los modelos elaborados en teoria de los juegos, en la sociedad real los diferentes
jugadores tienen una desigual dotacion de recursos, y capacidades desiguales de movilizarlos cuando el
desenvolvimiento del juego lo requiere; es sabido, asimismo, que estas desigualdades alcanzan en
América Latina niveles mayores que en el resto del mundo (CEPAL 1997; BID 1998). El transito
recién sefialado, de un esquema tripartito de gestion de las relaciones laborales a otro de tipo bilateral,
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ilustra sobre un cambio institucional que afecta explicitamente la eficacia decisoria de los actores
directamente involucrados en uno y otro modelo.

En cambio, el Banco no extrae suficiente rendimiento de la diferenciacion entre instituciones
formales e informales (North 1990, caps. [ y V). La distincion entre unas y otras es en realidad mucho
menos tajante que lo que North supone. El marco formal del poder politico y econdmico existe junto a
una variedad de estructuras informales que se entrecruzan con él, lo complementan y se desenvuelven de
manera paralela. Esas estructuras informales se suman al sistema formal, actian en los espacios que éste
no cubre, y hacen posible el funcionamiento de sus grandes instituciones. “La integracion de la sociedad
global requiere del tejido menudo de estas relaciones intersticiales” (Wolf 1966). Algunos de los
resultados efectivamente recogidos por el “Consenso de Washington”, indicados en la seccion II, ilustran
de manera explicita la combinacion conflictiva a veces, complementaria otras, entre instituciones
formales e informales: por ejemplo la persistencia de redes clientelares en el marco de la modernizacion
institucional; orientaciones particularistas en la asignacion de recursos; o privatizaciones por asignacion
directa de los activos a actores proximos a la alta funcién publica, sin contralor institucional. Estos
ejemplos indican, ademads, que la informalidad no es una caracteristica exclusiva de un sector precario o
de pequefia escala, sino una dimension que puede estar presente en cualquier tipo de negocios (cfr de la
Pefia 1996).

La consideracién de los modos y alcances de la gravitacion de las instituciones informales en los
procesos de desarrollo introduce la cuestion del tiempo largo no lineal que caracteriza la dinamica de
¢éstas. “Aunque las normas formales pueden cambiar de la noche a la mafiana como resultado de
decisiones politicas o judiciales, las limitaciones informales enraizadas en costumbres, tradiciones y
codigos de conducta son mucho mas resistentes o impenetrables a las politicas deliberadas. Estas
limitaciones culturales no solamente conectan el pasado con el presente y el futuro, sino que brindan una
clave para explicar el derrotero del cambio histérico” (North 1990:16) '®. Este ritmo de desenvolvimiento
contrasta con las urgencias de las agendas de reformas y su orientacion explicita hacia la produccion de
resultados en el corto plazo, y con los cronogramas de los organismos que tienen a su cargo el auditaje de
los programas de reforma y de los gobiernos que los ejecutan. El tipo de cambio, la politica crediticia, la
desregulacion comercial o la liberalizacion de los precios pueden decidirse en un tiempo corto y generan
efectos de inmediato; otra cosa ocurre con la reconversion productiva, la formacion de recursos humanos,
el desarrollo cientifico-técnico o una ética de responsabilidad publica.

El enfoque ahistérico de las propuestas de reforma y su propension a la imitacion de modelos de
organizacion institucional agrava estas tensiones. El informe del Banco Mundial de 1997, dedicado a “lo
que el Estado deberia hacer, como deberia hacerlo, y de qué modo puede hacerlo de la mejor manera”
(World Bank 1997:1-3), adopta explicitamente un enfoque abstracto que no reconoce las diferentes
matrices de articulacion entre el Estado y las estructuras sociales y econdmicas, ni las trayectorias
historicas que desembocan en los escenarios contemporanecos. La idea de que la construccion
institucional forma parte integral de la vida de una sociedad, y que el desempeiio efectivo del marco
institucional es resultado de un conjunto muy amplio de transacciones entre actores sociales, no parece
figurar en el repertorio intelectual de los funcionarios que disefian las reformas, o por lo menos de los que
escribieron el informe. Se advierte, por lo tanto, resistencia a admitir la posibilidad de trayectorias
diferenciadas en el desarrollo de las economias -segun se vio en la discusion del desarrollo en el sudeste
de Asia en el informe de 1993. La adhesion a un determinado marco teérico -la economia neoclésica- se
combina con un modelo etnocéntrico de desarrollo social que, en definitiva, remite al caso histérico
particular de algunas areas de Europa occidental. Es éste un tema ampliamente debatido respecto del cual
no es necesario insistir (cfr Browett 1985; Leftwich 1994; Gills & Philip 1996).

Una importante literatura sefiala las complejas dimensiones historicas y culturales de los procesos
de construccion y cambio institucional (por ejemplo, Hintze 1931; Polanyi 1957; Corrigan & Sayer 1985;
Poggi 1990; Tilly 1992). La formacioén y las transformaciones del Estado moderno en el marco del
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desarrollo histérico del capitalismo implican formas especificas de concebir nociones basicas de
autoridad y legitimidad, y de referir los comportamientos individuales y del grupo inmediato a conjuntos
humanos mas amplios y a marcos normativos impersonales -la dominacion racional legal de la sociologia
weberiana. En ultimo andlisis, involucra la internalizacion en cada persona de una antropologia filosofica
que destaca al individuo como agente autonomo de los procesos sociales (Sayer 1991; Callinicos
1999:10-38). El desarrollo de una racionalidad individual y de las instituciones que le sirven de soporte -
en primer lugar, el mercado como forma generalizada de interaccion y de regulacion social- no es
espontaneo ni tiene lugar de manera homogénea en todos los ambitos de la convivencia humana. Que una
persona llegue a asumirse a si misma como individuo, y a orientar en consecuencia la totalidad de su
conducta y sus interacciones, es resultado de un prolongado proceso en el que interviene una pluralidad
de factores, incluyendo momentos de extraordinaria coaccion fisica y simbolica. La extension de esta
racionalidad desde algunas ciudades del norte y el centro de Europa hacia el resto del mundo a partir del
siglo XVII esta estrechamente asociada a cuestiones como la expansion del comercio, desarrollos
cientifico-técnicos aplicados a la produccion y la guerra, la centralizacion del poder politico, el sistema de
escuelas publicas, la constitucion de vastos imperios coloniales, y el ejercicio de la violencia fisica en
modalidades y medida desconocidos hasta entonces.

La promocion de la racionalidad individualista por las reformas econdmicas e institucionales del
“Consenso de Washington” y sus complementos, demanda modificaciones radicales en los habitos,
percepciones y valoraciones de conjuntos amplios de la poblacion. Se trata de sustituir el concepto de
derechos y obligaciones colectivas -emanadas unos y otras tanto de tradiciones comunitarias como de
concepciones socialdemocratas- por la nocion de capacidades individuales referidas fundamentalmente
al mercado como sistema de organizacion social. El referente implicito es un modelo de eleccion
racional de individuos orientados por una motivacion utilitaria, con libre e igual acceso a la
informacion. En sus versiones mas fundamentalistas, el redisefio neoliberal de las instituciones apunta a
una reconfiguracion cultural profunda del conjunto de la sociedad y a la reduccion de ésta a una
sumatoria de interacciones individuales de motivacion egoista -“la sociedad no existe”, segun el dictum
atribuido a Margaret Thatcher y retomado por algunas vertientes de la literatura postmoderna (Laclau
1991). La Bolivia de inicios de la década de 1990 ilustra con dramatismo las violentas reacciones que
estos tardios intentos cuasi iluministas suelen suscitar. La ejecucion de las reformas durante la
presidencia de Gonzalo Sdnchez de Losada demand6 en Bolivia el establecimiento del estado de sitio:
la suspension de las garantias individuales como condicién para la implantacion de la ideologia del
individualismo. Los acontecimientos registrados recientemente en Ecuador aportan mas evidencia en el
mismo sentido. Debe senalarse que el impacto cultural de estas propuestas no se limita a las sociedades
multiétnicas o multiculturales. Todo arreglo méas o menos estable de poder tiende a generar un conjunto
amplio de actitudes, comportamientos, expectativas y valoraciones. Las modificaciones de tales
arreglos, implicitas en las propuestas de reforma institucional, chocan contra esos patrones culturales y
generan resistencias y reacomodos. Tiene lugar un trastrocamiento de los criterios aceptados de lo que
es justo y lo que no lo es. Estos criterios se ubican en la base de las prescripciones sociales de la
convivencia y tienen un ritmo propio de transformacion; la imposiciéon de modificaciones en el tiempo
corto incrementa los niveles tolerados de incertidumbre y alimenta el malestar social.

La euforia modernizante de algunos reformadores identifica al conjunto de instituciones
“tradicionales” y a su ritmo diferente de cambio con el atraso, y con frecuencia define un antagonismo de
principio con ellas. Ciertamente, la implantacion del mercado como forma dominante de organizacion
social encuentra resistencias en muchos de los patrones previos de organizacion. Ademas, la defensa de la
tradicion o de “las cosas como son” puede encubrir o justificar, en nombre del respeto al
multiculturalismo, las formas de injusticia, opresion y explotacion tipicas de esos conjuntos sociales. Un
enfoque mas integrado y posiblemente sensato de los procesos de transformacion social -aunque menos
motivado por urgencias financieras- permitiria advertir, sin embargo, que en muchas de las instituciones
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basadas en la solidaridad, la cooperacion o la reciprocidad se encuentran presentes fuerzas y tendencias
que podrian potenciar modalidades menos traumaticas de modernizacion, o que estructuras e instituciones
convencionalmente tradicionales pueden actuar como detonantes de procesos de cambio de grandes
proyecciones (cfr por ejemplo, Rudolph & Rudolph 1967; Stephen 1991; Mazlish 1991; Tarrow 1994).

En los paises industrializados, estos procesos de transformacion institucional y cultural demandaron
décadas de prueba y error y de adaptacion, e involucraron costos sociales importantes; en respuesta a
ellos, la sociedad primero y el Estado después, pusieron en funcionamiento una variedad de instituciones
e instancias de contencion y de compensacion, desde las primitivas sociedades de beneficencia hasta los
modernos sistemas de seguridad y promocion social. El Banco Mundial se desentiende de esta evidencia
en sus recomendaciones de reforma, asi como del fracaso de los mecanismos tradicionales de contencion
y de la cuestionable eficacia de los que son propuestos como sustitutos (Vilas 1997b). La intencioén de
promover el cambio institucional a ritmo acelerado, sin mayores consideraciones sobre el terreno social
en el que las nuevas instituciones deberian desenvolverse, se asemeja a ciertas politicas de importacion de
equipamiento “llave en mano”. Se instala el producto final, omitiendo el desarrollo histérico que condujo
a ¢l y el entrenamiento social que ese desarrollo favoreci6. El resultado de estos injertos suele agravar las
deformaciones y fragmentaciones tipicas del subdesarrollo, con la coexistencia de polos o enclaves de
modernidad integrados a las economias mas desarrolladas, y grandes espacios de baja productividad y
poco valor estratégico para las lineas mas dinamicas de la economia nacional y su insercion externa. Del
mismo modo, la atencion prestada a la modernizacion de los ambitos de la gestion publica mas
vinculados con las areas del mercado o de la sociedad mas relevantes en el esquema dominante de
organizacion econdmica y social (por ejemplo, sector financiero, comercio exterior, seguimiento y
control de grupos especificos de poblacion), coexiste con el atraso, la ineficiencia y la desatencion hacia
la gestion publica referida a actores y cuestiones no estratégicas para ese mismo esquema: por ejemplo
medio ambiente, tercera edad, proteccion de los consumidores, seguridad y asistencia social. Estas
asincronias ilustran la capacidad de las sociedades dominantes y de los actores de mayor gravitacion en
los procesos de acumulacion, en el desarrollo cientifico y técnico y en el ejercicio del poder politico, para
imponer al resto sus propios ritmos y estilos de cambio (Toulmin y Goodfield 1968; Ramos Torre 1992).
También en este aspecto la experiencia de aprendizaje y adaptacion creativa que caracteriza a los
procesos exitosos de desarrollo de Japon y el sudeste de Asia, ofrece algunas ensefianzas que no parece
prudente desaprovechar (vid por ejemplo Morris Suzuki 1998). Tanto mas cuando en el propio mundo
anglosajon se esta fortaleciendo un arco muy variado de propuestas de ética social comunitaria o, para
recurrir a un lenguaje de moda, “post-individualista”.

La privatizacion de los sistemas de seguridad social brinda una buena ilustracion de las limitaciones
de una politica de imitacion institucional que desatiende los entornos socioculturales. El ejemplo es
particularmente adecuado porque en este tema el planteamiento del Banco Mundial traté de hacerse
cargo, con particular atencion, de varias de las discrepancias empiricas de las sociedades en desarrollo
respecto de algunos modelos teodricos. En el marco del “Consenso de Washington”, la privatizacion de los
sistemas de jubilaciones y pensiones es vista como un elemento que permitira aumentar el ahorro interno
y dinamizar los mercados de capital; se presenta asimismo como una forma de superar las ineficiencias y
limitaciones de los sistemas de reparto. El sistema tiene en cuenta la experiencia de los fondos de pension
de Estados Unidos y otros paises del mundo anglosajon -y en menor medida de Japoén y los paises
escandinavos-, y se apoya en la teoria del ciclo de vida enunciada por Franco Modigliani y otros. La
evidencia de que las sociedades en desarrollo muestran marcadas diferencias empiricas respecto de
algunos de los supuestos del modelo -por ejemplo, la informalidad, inestabilidad y fragmentacion de los
mercados de trabajo en los que actiia una porcion importante de la poblacion, reducen significativamente
la previsibilidad e incluso el desenvolvimiento de un ciclo de vida como el que la teoria adopta como
supuesto; el modelo implicito de organizacion familiar no se compadece con la variedad de estructuras
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familiares observables en la region; etc.- llevd al Banco Mundial a elaborar un modelo mas acorde con
esos escenarios (World Bank 1994) *°.

Los alcances y limitaciones de esta propuesta, y de sus aplicaciones, siguen siendo objeto de fuerte
debate. Se quiere destacar aqui que, como no podia ser de otra manera, el desempefio de las firmas
administradoras de fondos de seguridad social en los mercados latinoamericanos es manifiestamente
diferente que en el mundo anglosajon, en varios aspectos: comisiones por servicios considerablemente
mas altas; tasas de ganancia mas elevadas sin perjuicio de coberturas mucho mas reducidas; lineas de
inversion mas orientadas hacia colocaciones de corto plazo en detrimento de opciones mas
convencionales y seguras (por ejemplo, infraestructura o vivienda) aunque con tasas de retorno mas
reducidas. No se advierte en los gobiernos de la region la definicion de estimulos que orienten las
colocaciones financieras hacia objetivos de desarrollo, mientras que los proyectos de inversion en
infraestructura, desarrollo social, etc. siguen dependiendo fuertemente de financiamiento externo.
Ninguno de estos factores ha sido tenido en consideracion en la propuesta del Banco. Ademas, la
prestacion basica resulta un pobre complemento de los mecanismos de solidaridad familiar o comunal, y
los elevados niveles de evasion tributaria (incluyendo las contribuciones obligatorias a la seguridad
social) conspiran contra un adecuado financiamiento. Asi como en el sistema de reparto fue frecuente
observar la primacia del objetivo de financiamiento del déficit fiscal, existen razones para pensar que en
los esquemas privatizados prima la racionalidad de desarrollo del mercado de capitales y su
internacionalizacion, por encima de la calidad y el alcance de la cobertura de los riesgos.

La violencia proactiva o reactiva de la implantacion de los nuevos modelos suele ser directamente
proporcional a la velocidad con que la implantacion se pretende, cuestion ésta que vuelve a ubicar el tema
en el marco de las diferentes concepciones de la temporalidad. La sustitucion de patrones culturales de
tipo comunitario tradicional por otros de tipo mercantil individualista, el remplazo de vinculaciones de
tipo consuetudinario por otras de naturaleza contractual, o el paso de orientaciones y estilos de tipo
corporativo a otros de tipo concurrencial, demandan periodos de adaptacion usualmente mas prolongados
que los que forman parte de la contabilidad comercial y de la valorizacion del capital (cfr. Safa 1993;
Williams & Young 1994; Santiso 1997). Afortunadamente no todo es violencia, aunque el recurso a la
coaccion estatal, o a acciones de protesta social, adquieran siempre mucha notoriedad. Mas usual es la
enorme variedad de comportamientos adaptativos y de reciclaje de las nuevas instituciones en términos
de las practicas convencionales, incluso en sus manifestaciones mas perversas. Asi, es comin encontrar
que las propuestas de descentralizacion administrativa, inspiradas en criterios de participacion social,
tienden a reforzar el poder de las élites locales y de estilos caciquiles de dominacion. Otras veces, la
estrategia de “desatar las manos de los administradores” para dotar de mayor agilidad a la gestion
publica ha dado lugar a situaciones de arbitrariedad por ausencia o ineficacia de mecanismos adecuados
y oportunos de fiscalizacion. Con bastante frecuencia los programas sociales focalizados para llegar “a
quienes mas los necesitan” han sido instrumentalizados con fines electorales o como retribucion de

lealtades politicas .

Una cuestion de gobernabilidad

El interés en una buena gestion publica muestra sensibilidad hacia la problematica de la
gobernabilidad de los procesos de reformas en los escenarios de astringencia fiscal que predominan
desde los afos ochenta. Las alteraciones sociales y econdomicas y las modificaciones en las relaciones
de poder ponen en tension las capacidades de orientacion y gestion gubernamental y obligan a una
reformulacion de las mismas. No es casual que reforma institucional y gobernabilidad sean presentadas
en una estrecha asociacion (por ejemplo, World Bank 1992; PNUD 1998).

No estd muy claro, sin embargo, en qué medida las reformas institucionales propuestas mejoran
las probabilidades de gobernabilidad del “Consenso de Washington”. Buena parte de los desafios
recientes a la gobernabilidad de las sociedades en proceso de cambio provienen de la ausencia de
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resguardos o filtros de las economias individuales o regionales frente a la extraordinaria volatilidad
alcanzada por la economia mundial, asi como de la cesion, en beneficio de los actores del mercado, de
instrumentos estratégicos de gestion publica. La afirmacion de que tales filtros o regulaciones carecen
ya de viabilidad a causa de la globalizacion del capitalismo es cuestionable sobre la base de una amplia
experiencia. El espacio abierto a las politicas nacionales y a algunos de sus instrumentos se ha
reformulado en los afos recientes, pero de ninguna manera ha desaparecido -por mas que en las
economias del mundo en desarrollo siempre fue mas reducido que en los paises industrializados. Puede
incluso afirmarse que mucho del avance reciente de la globalizacion econdmica debe tanto o mas al
impulso dado a ella por determinadas politicas gubernamentales que a la dindmica espontianea del
mercado (por ejemplo, Ibarra 1996; Hirst & Thompson 1996; Strange 1996; Doremus et al. 1998;
Weiss 1998; Veseth 1998; Bouzas y French-Davis 1998; Garrett 1999). A esto se agrega el hecho,
también conocido, del impacto de la liberalizacién de las economias latinoamericanas en el
agravamiento de la fragmentacion social y de las desigualdades sociales. Los sectores mas acomodados
se articulan rapidamente a las sociedades mas avanzadas y adoptan sus patrones de consumo y sus
perspectivas culturales -para lo cual siempre tuvieron una fuerte propension-, mientras aumenta la
desintegracion del resto de la poblacion. La sociedad pierde cohesion; la profundizacion de las
desigualdades sociales conspira contra el sentimiento de pertenencia a un todo compartido. La
“comunidad imaginada” de la patria, la nacion o incluso la clase, retrocede ante las lealtades
particulares al grupo primario, a la corporacion, a la firma de negocios, o a identificaciones
contingentes.

El desarrollo de mercados altamente concentrados estimula la privatizacion del Estado no sélo en
lo que respecta a la provision de bienes y servicios, sino a su dimension basica, ya sefialada, de
institucionalizacion de la estructura de poder y en su funcionamiento como administracion publica. La
coherencia basica que existe siempre entre estructuras socioeconomicas y regimenes politicos (un
seflalamiento que se remonta a Aristoteles) *' inclina a los gobiernos a tomar como referentes de su
accion a los actores de mayor gravitacion en el campo de la economia. Asi como los movimientos de
mujeres sefalan la existencia de un “androcentrismo institucional” en algunas dimensiones del
funcionamiento estatal, o los movimientos de identidad étnica identifican un “racismo institucional”, es
posible argumentar la existencia de preferencias institucionales que sesgan el funcionamiento del
Estado hacia determinados actores del mundo de la economia. Se advierte, en muchos casos, que la
ampliacion de las capacidades de decision politica y de coercion legal para la reestructuracion de la
economia ha significado una clara instrumentalizacién del Estado en beneficio de los actores a cuyos
objetivos o intereses se asigna un valor prioritario. La idea de una ‘“autonomia relativa” del Estado
respecto de los actores fundamentales de la sociedad resulta mas apropiada a los escenarios
institucionales del capitalismo administrado keynesiano o socialdemoécrata (y sus variantes criollas),
que a los del capitalismo avasallador de nuestros dias (Vilas 1997a). Consiguientemente, en los
escenarios de astringencia fiscal que prevalecen en toda la region, la asignacion de recursos publicos
(financieros, materiales, legales o de otra indole) a los objetivos y actores priorizados puede implicar el
abandono relativo del resto, o incluso el financiamiento de intereses particulares por el conjunto social.
Pueden senalarse en este sentido, respectivamente, la modificacion de las politicas sociales desde un
enfoque de promocién a otro de contencién, y la conversion de los pasivos de algunos grandes actores
del sistema industrial o financiero privado, en deuda publica (Vilas 1997b; Moreno Pérez 1998).

Es en este punto donde la variante pragmatica del “mas alla del “Consenso de Washington
cobra relevancia. De acuerdo a ella, la promocion del mercado debe ir acompaiiada de una accion
institucional encaminada a orientarlo y complementarlo, prevenir o compensar sus limitaciones y
corregir sus imperfecciones. Se trata, en el fondo, de una propuesta de regular los mercados, y en tal
sentido, méas que avanzar “mads alld del Consenso de Washington”, plantea una reformulacion del
enfoque sustantivo del mismo en lo que toca a las relaciones entre el Estado y el mercado. La posicion
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de Stiglitz respecto del “Consenso” es coherente con su trayectoria previa a su ingreso al Banco
Mundial (Stiglitz 1986), y se inscribe en la perspectiva de los estudios sobre el “gobierno de los
mercados” (cfr por ejemplo, Wade 1990). La diferencia principal con la propuesta de Burki y Perry
reside no tanto en admitir la necesidad de cierta gestion estatal, sino en los objetivos hacia los cuales
ella deberia orientarse -y, en consecuencia, en el tipo de instrumentos que es necesario poner en
movimiento.

Hablar de imperfecciones del mercado implica sefalar la inexistencia o las limitaciones de las
instituciones publicas que las prevengan y estimulen las reorientaciones necesarias. Lamentablemente,
no se exploran todas las implicaciones de esta reformulacion -en particular, el impacto que ella podria
tener en la configuracion de los apoyos politicos y sociales, internos y externos, que dieron viabilidad a
las politicas del “Consenso”. La hipotesis del enfoque pragmatico parece asumir que el paso de un
esquema de liberalizacion total a otro de regulacion o complementacion estatal es simplemente una
cuestion de reorientacion de los instrumentos de gestion o de disefio de nuevos instrumentos. La
discusion precedente sugiere que un viraje de ese tipo siempre demanda una redefinicion, parcial en el
mejor de los casos pero no por ello menos importante, de algunos de los acuerdos de poder entre los
actores del mercado y la sociedad, y conlleva por lo tanto modificaciones en sus articulaciones
institucionales.

Algunos ejemplos sencillos ilustran la cuestion. La promocion de una politica activa de
formacidn y capacitacion de recursos humanos, y la consiguiente asignacion de recursos publicos, tiene
sentido y es legitima como parte de determinados programas de desarrollo, y no de otros. Asi, la
experiencia latinoamericana de escuelas técnicas en el nivel secundario fue parte de un proyecto de
industrializacion que demandaba un cierto grado de planeacion, por lo menos implicita, del mercado de
trabajo y de las calificaciones laborales. A su turno, ese estilo de industrializacion se apoyd en un
sistema de coaliciones y conflictos sociales e institucionales, y de articulacion a los escenarios
internacionales, que por conocido no es necesario describir aqui. La sustitucion de este proyecto por
una estrategia de industria “de toque final” o de armado para la reexportacion implica cambios de
grandes proporciones en muchos aspectos, entre ellos la politica de recursos humanos. FEl
entrenamiento en el puesto de trabajo satisface ahora las demandas de calificacion de las empresas de
ensamble o de las plataformas de exportacion; el concepto de planeacion es reemplazado por criterios
como “ajuste”, “adecuacion” o “correccion” de la oferta laboral a las cambiantes demandas de las
firmas, que a su vez deben adaptarse rapidamente a los pedidos de los clientes -usualmente eslabones
superiores en la cadena transnacional de produccidén/comercializacién (Candia 1999). Mas aun, en este
disefio, la viabilidad, contenidos, alcances y recursos de una politica de ciencia e innovacion
tecnoldgica, tienen un techo muy bajo.

Por su lado, una politica de fomento de la competencia debe estar dispuesta a enfrentar las
resistencias de las corporaciones o grupos econémicos que se benefician de la apropiacion de rentas de
monopolio; seria una ingenuidad pensar que el éxito de tales politicas depende exclusivamente de la
calidad técnica de su disefio. La accion reguladora del Estado debera asentarse en una coalicion social
en la que la gravitacion de los usuarios y consumidores actie como contrapeso de la capacidad de
presion de las firmas afectadas. En todo caso, la hipotesis misma de una regulacion estatal del mercado,
orientada a darle mayor competitividad, supone un tipo de capitalismo “relativamente organizado” que
contrasta con lo que se observa en la actualidad.

El Estado puede colaborar con la reformulacién de los acuerdos y las confrontaciones sociales,
pero para ello hace falta mucho mas que la profesionalidad, la sensibilidad o la rigidez de los
funcionarios y sus asesores -cuya importancia no se subestima. No queda claro, en este sentido, quién
habra de ponerse el traje que la propuesta pragmatica confecciona, ademas de los mismos funcionarios
que vistieron las ropas del “Consenso”. La cuestion de la agencia o, si se prefiere, del actor estratégico,
no se presenta en el documento de Burki y Perry. Sus recomendaciones son, ya se ha sefialado,
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desarrollos de aspectos implicitos en la formulacion original del “Consenso” y en este sentido se
adaptan bien a las motivaciones y orientaciones de los actores que lo promueven y extraen beneficios
de ¢l . Pero Stiglitz plantea efectivamente “ir mas alla”, e incluso ir para otro lado, y no resulta evidente
qué actores se harian cargo del viraje. Es conocida la resistencia de los grupos de mayor poder
econémico a recomendaciones de regulacion como las que plantea el enfoque heterodoxo 2. Tampoco
parece sensato apostar sin mas a la reconversion tedrica o a la sensibilizacion de las burocracias
internacionales; en las ultimas dos décadas han mostrado una marcada ineptitud para extraer ensefianzas
de los resultados de sus propias recomendaciones o para advertir que el mundo suele ser mas complejo
que algunas simplificaciones tedricas.

Un sistema politico democratico contribuye, en principio, a acotar las resistencias o bloqueos a la
reorientacion de los horizontes y las estrategias de desarrollo. Instituciones abiertas a la participacion y
representacion amplias de la dinamica social ofrecen la posibilidad de que un mayor arco de demandas,
intereses y objetivos sean tenidos en cuenta en los procesos de decision, y obliga a los actores
institucionales a responder publicamente por esas decisiones, incluso en cuestiones de administracion
cotidiana. Debe reconocerse empero, aunque resulte desagradable hacerlo, que en escenarios
socioeconomicos como los predominantes en la mayor parte de América Latina, la democracia tiene
limites. Pensar que en esos escenarios el voto individual es el tinico recurso de poder que los actores
sociales movilizan en su relacién con el Estado, implica incurrir en olvido de la vieja teoria pluralista de
los grupos de presion, para no mencionar enfoques mas radicales. En sociedades cruzadas por
desigualdades muy profundas, el principio igualitario de “una persona, un voto” tiene una vigencia
azarosa. Su valor cuantitativo coexiste con la evidencia de que la propiedad o el control de ciertos activos
financieros, fisicos, tecnologicos o simbolicos, pueden gravitar mucho mas que el sufragio; la capacidad
de los individuos para proponer o imponer decisiones institucionales se independiza del peso cuantitativo
de su participacion electoral individual. La elevada concentracion de recursos de poder en ciertos actores
sociales y del mercado, ya se ha visto, no es independiente del tipo de estrategia econdomica o de las
politicas publicas inspiradas por los programas del “Consenso”.

El modelo de la democracia de mercado implica costos de transaccion entre politica democratica
y estimulos al mercado. La promocion acelerada de una economia de mercado implica priorizar
institucionalmente los objetivos y perspectivas de las empresas que actiian en los sectores de mayor
concentracion, y de los grupos sociales respectivos. Es frecuente que el equilibrio entre la eficacia de
las instituciones democraticas y la eficacia de determinadas férmulas de politica econdmica se tensione
y la balanza se incline hacia alguno de los extremos. El caracter ejemplar asignado por el Banco
Mundial a algunas agencias administrativas “de €lite” en la promocion de las reformas, sugiere la opcion
del organismo por el segundo de los términos de la transaccion. Esas agencias funcionaron como parte
integral de regimenes autoritarios o abiertamente dictatoriales, a los que ni siquiera ajusta la definicion
minimalista electoral de democracia (World Bank 1997:83). Debe sefialarse, en esta misma linea de
analisis, que la democracia, que en el Informe de 1991 figuraba como un elemento integral de una
estrategia de desarrollo “amistosa al mercado”, desaparece como tal en documentos posteriores y,
particularmente, en el Informe de 1997. El régimen de gobierno nunca figur6 entre las consideraciones
del Banco para decidir la eligibilidad de un pais para sus lineas de financiamiento (Fishlow 1994); es eso,
quizas, lo que dio notoriedad a la referencia de 1991.

La misma ambigiiedad rodea el auspicio del involucramiento de organismos no gubernamentales en
ciertas dimensiones de la politica social, en el marco de los programas de ajuste y sus secuelas. La idea de
recurrir a este tipo de organizaciones se remonta al enfoque de “poner primero a la gente”, que estuvo
presente en algunos programas de desarrollo rural del Banco Mundial en la década de 1980 (Cernea
1985). Se reconocia bajo este nombre la importancia de las redes espontaneas de cooperacion social para
generar efectos compensatorios del impacto nocivo, en los grupos mas vulnerables, de algunas
dimensiones del ajuste estructural. En América Latina, el enfoque se incorpor6 a la mayoria de los
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programas de ajuste que se ejecutaron desde mediados de los afios ochenta, y no se redujo al &mbito rural.
El recurso a la capacidad de organizacion y de trabajo de un arco amplio de organizaciones sin fines de
lucro fue presentado como una contribucién a la democratizacion y a elevar la eficacia de los proyectos
de inversion social, al ponerlos “cerca de la gente”. Con el beneficio de la experiencia, es posible afirmar
que el objetivo priorizado, no siempre explicitado, fue el ahorro de recursos financieros que significo el
aporte de trabajo gratuito, o pobremente remunerado, de los grupos poblacionales involucrados en los
proyectos -particularmente, trabajo de las mujeres. Ademas, el manejo centralizado de los recursos y del
disefio de los proyectos favorecio la orientacion de los fondos en funcidon de la generacién o retribucion
de lealtades politicas, méas que de acuerdo al mapa de los grupos carenciados (Vilas 1998:27-53) **. Es
sabido, asimismo, que el enfoque participativo estimulado por el Banco Mundial dejé de lado las lineas
troncales del ajuste econdmico, cuyo disefio siempre se mantuvo impermeable a las opiniones o reclamos
de la misma sociedad civil de la que se esperaba que redujera el impacto social de aquél.

En muchos paises de América Latina, la reforma politica del Estado es considerada de tanta o
mayor prioridad que la reforma administrativa, e incluso una condicion previa para ésta. Por reforma
politica se hace referencia a un conjunto de cuestiones que van desde los sistemas electorales y los
criterios de representacion institucional, hasta las relaciones entre las funciones ejecutivas, legislativas y
judiciales y sus respectivos aparatos institucionales, y entre las autoridades civiles y las fuerzas de
defensa y seguridad. Para amplios grupos de poblacion, que se expresan en una variedad de asociaciones
y modalidades -organismos no gubernamentales, organizaciones sindicales, partidos politicos, etcétera-,
una efectiva democratizacion de las instituciones y de las practicas institucionales, formales y no
formales, sigue siendo una asignatura pendiente de la reforma del Estado. México es un ejemplo
pertinente, de ninguna manera Unico. En la percepcion de muchos de sus actores sociales, cuestiones
referidas a las dimensiones institucionales de la participacion social, a la reforma del sistema electoral, a
la representacion politica de ciertos actores sociales, a la responsabilidad de los funcionarios publicos, al
acotamiento de las tradicionalmente muy amplias facultades presidenciales, tienen precedencia en las
demandas y movilizaciones a favor de la reforma del Estado, por encima de la reforma administrativa. El
objetivo de dar mayor eficacia a una red institucional considerada autoritaria y corrupta, ha sido
reemplazado por el objetivo de ampliar la eficacia de la democracia como paso previo a un
gerenciamiento institucional de mas calidad y de plena transparencia (cfr. Alonso 1996; Rodriguez Pratts
1996).

Finalmente, es llamativo que quede al margen de las propuestas de reforma institucional la cuestion
de la calidad del gasto publico y de los mecanismos de control, como también el mejoramiento de la
calidad de la relacion entre el Estado, en tanto prestador de servicios administrativos, sociales o de otra
indole, y el publico destinatario de los mismos. En particular, es notable que los argumentos respecto de
la responsabilidad de la corrupcion en la generacion de pobreza y en el retardo del crecimiento (World
Bank 1997; Burki y Perry 1998) no estén acompafiados por propuestas especificas de acotamiento del
fenémeno. La tesis neoliberal circunscribe la corrupcion al ambito del Estado; atribuye el “riesgo moral”
del mundo de los negocios -es decir el involucramiento de empresas y empresarios en este tipo de
arreglos informales con funcionarios o agencias estatales- a un exceso de energia empresarial que busca
romper la inercia burocratica del Estado; define a la corrupcion como una medida pragmatica para eludir
regulaciones inadecuadas o sacar el mdximo de ventaja de las oportunidades que éstas ofrecen (de Soto
1986; Escalante Gonzalbo 1994). Congruente con este enfoque, el combate a la corrupcion se reduce a
propuestas de mayor liberalizacion de la economia, fortalecimiento de los tribunales y aceleracion de los
procedimientos judiciales. Se ha sefialado ya la limitacion del enfoque; la experiencia recogida en
América Latina y en otras partes del mundo indica que las formas concretas de ejecucion del ajuste han
generado oportunidades de apropiacion heterodoxa de recursos, que la iniciativa empresarial ha sabido
aprovechar. El modo en que se ha llevado a cabo la desregulacion y privatizacion del sector financiero en
varios paises de la region esta estrechamente vinculado a la expansion de cuestiones como el lavado de
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dinero proveniente del narcotrafico y de otras actividades economicas similarmente perniciosas. La falta
de controles institucionales, o su ineficacia, parece tener responsabilidad en el auge creciente de estos
rubros de la acumulacion de capital **.

V. Conclusiones

Las argumentaciones en torno a la necesidad, posibilidad o conveniencia de “ir mas alla” de la
formulacion inicial del “Consenso de Washington” se centran en aspectos eminentemente
instrumentales. La preocupacién por estas cuestiones no es irrelevante; una politica disefiada o
ejecutada de manera chapucera puede conducir al fracaso a los objetivos mas razonables. Pero la
inhabilidad para advertir las proyecciones politicas y normativas de las recomendaciones
instrumentales, o la renuencia a encararlas, reduce la solidez de los planteamientos y siembra dudas
respecto de la utilidad del sendero propuesto para ir “mas alla”. La discusion de la seccion anterior
afirma, al contrario, que un tratamiento de los instrumentos sin una consideracion a los objetivos de la
accion estatal y sin referencia a las configuraciones de poder que les sirven de sustento, olvida la
dimension sustantiva de la problematica y contribuye a promover o a aceptar como ineludibles o
inamovibles, objetivos contingentes a arreglos particulares de poder. Si por cuestiones de mandato la
literatura producida por los organismos financieros multilaterales no estd en condiciones de tomar en
cuenta este tipo de asuntos, la respuesta a ellos debera buscarse por otros derroteros: las limitaciones de
la fuente no invalidan la relevancia de la problematica. Por tanto, lejos de concluir que una
reorientacion significativa de las politicas publicas actuales no es posible, la discusion aqui desarrollada
sugiere, simplemente, que ella debe buscarse por otras vias.

Las propuestas del “post Consenso” aceptan, en mayor o menor medida, los arreglos de poder
que el propio “Consenso” contribuy6 a generar o consolidar; el “mas alld” tiene en este sentido un
horizonte cercano y avizorable. La variante que aqui se ha denominado pragmatica cuestiona algunos
de los ingredientes centrales de la formula original, pero comparte con la version doctrinaria la omision
de una consideracion de los objetivos que, mas acd o mas alla del “Consenso”, orientan la estrategia de
las reformas. En consecuencia, tampoco aporta sugerencias respecto de qué actores -aparte de algunos
grupos de técnicos o funcionarios- estarian dispuestos a acometerlas.

Considerada en si misma, es decir con abstraccion de las motivaciones que la impulsan y los
objetivos que persigue, la intervencion estatal no significa mucho, salvo posiblemente desde la
perspectiva de la teoria neoclasica. El ultimo siglo muestra un niimero amplio de intervenciones
publicas en la estructura y funcionamiento de la economia, orientadas hacia una diversidad de objetivos
y disefios macroecondmicos. Socialismo y capitalismo, tanto en sus vertientes democraticas como en
las autoritarias, han recurrido a politicas activas, esquemas de planificacion y amplia regulacion de la
actividad privada, en todos los casos con resultados muy variados. La especificidad de cada tipo de
intervencion provino, sobre todo, de la dinamica de conflictos y acuerdos entre actores sociales, asi
como de los grandes objetivos que se tratd de alcanzar y los problemas a los que se intentd dar
respuesta. La definicion de esos objetivos es siempre una actividad politica, por mas que por
conveniencia o por error se la considere una cuestion técnica. Nuestro siglo conocid casos
horriblemente perversos de gestion publica eficiente al servicio de objetivos deleznables: desde los
campos nazis de exterminio hasta el prolijo registro de la desaparicion de personas y el robo de recién
nacidos del terrorismo de Estado, pasando por el body count de la guerra de Vietnam, que deberian
ayudar a complementar el entusiasmo por los instrumentos con una acuciosa preocupacion por los
objetivos. Si la referencia resulta desagradable, la literatura latinoamericana brinda un ejemplo mas
ingenioso: el del capitan Pantaledn Pantoja, el personaje de Mario Vargas Llosa. Soldado disciplinado
y patriota a carta cabal, el bueno de Pantaleon se convirtié en poco tiempo en el gerente publico mas
eficiente y exitoso de lo que, de todos modos, nunca dejo6 de ser un lupanar de frontera.
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Frente a las recomendaciones sobre el “mas alld del Consenso de Washington”, es dificil no
recordar la Alianza para el Progreso de la década de 1960. Después de haber colaborado durante
décadas en la configuracion de una estructura retardataria y autoritaria de poder en muchos de los
paises de la region, y de haber convertido a las élites latinoamericanas en pilares estratégicos de su
hegemonia hemisférica, el gobierno estadounidense, gracias a la buena conciencia de algunos
funcionarios de la presidencia de John F. Kennedy y a la necesidad de prevenir la reiteracion de
acontecimientos como la revolucién en Cuba, tratd de convencer a esas mismas élites que moderaran,
de alguna manera, sus instintos mas primordiales y aceptaran reformar sus propias bases de poder. El
resultado es conocido. Las recomendaciones de reforma del “post-Consenso” son, por supuesto, mucho
mas modestas que las de la Alianza para el Progreso, y los desafios de la desigualdad y el
empobrecimiento suscitan menos alarma que los de los guerrilleros de la Sierra Maestra. De todos
modos, es incuestionable que el Banco y sus recomendaciones han sido parte del conjunto de actores y
de ideas que contribuyeron a gestar la estructura de poder econdémico y en buena medida politico,
predominante hoy en la mayoria de los paises de América Latina. Algunos de esos actores e ideas son
preexistentes a la accion del Banco; pero el grado de preeminencia alcanzado por unos y otras encontrd
en las condiciones, recomendaciones y financiamiento del Banco -y de otros organismos multilaterales-
un complemento estratégico. La evidencia disponible hasta el momento siembra dudas sobre las
probabilidades de los proponentes del “post-Consenso” de conseguir resultados mas auspiciosos que
sus antecesores -aunque tampoco existen bases para descartarlas. La politica, incluso la politica
reducida a administracion, siempre es un juego de finales abiertos.

La preocupacién por la eficacia, la eficiencia y la transparencia de las politicas publicas, debe
decirse una vez mas, no es irrelevante. Al contrario, importa mucho, por respeto a quienes de una u otra
manera aportan los recursos con que se financia la gestion estatal, por una efectiva vigencia de una
concepcidon mas amplia de la democracia, por la funcionalidad de un buen gobierno a una politica de
desarrollo, por las fuertes restricciones fiscales que deben ser afrontadas, y porque siempre es mejor
hacer bien las cosas que hacerlas mal. Sin embargo, una buena administraciéon no mejora la calidad de
los objetivos de las politicas a cuyo servicio se desenvuelve, del mismo modo que el tipo de vehiculo
hace el viaje mas placentero o incomodo, veloz o lento, caro o econdmico, pero no modifica su
direccion ni su destino -cuestiones éstas en las que el manejo del volante es insustituible.

Notas

! Williamson recomendé la adopcion del paquete a todo el espectro politico, y en particular a los
partidos de izquierda. Esto dejaria subsistente un conjunto de grandes temas econdmicos, sobre todo el
equilibrio entre eficiencia y equidad, que deberia ser determinado por el proceso politico. Williamson
postuld que la izquierda, entendida como la que da prioridad a la igualdad sobre la eficiencia,
fortaleceria su causa adoptando la mainstream economics resumida en el Consenso de Washington
(Williamson 1993).

? Por ejemplo, Pion-Berlin (1983, 1989); Sheahan (1989). “Negocios libres y gente presa”, resumi6
Eduardo Galeano (Galeano 1976).

3 El primero en emplear la formula “democracia de mercado” fue el presidente William Clinton en su
discurso ante la Asamblea General de la ONU el 27 de setiembre de 1993: “Nuestro proposito
conductor debe ser expandir y fortalecer la comunidad mundial de democracias de mercado”, planted
en esa ocasion. Dias después, Anthony Lake, entonces asesor de seguridad nacional, convirti6 el
planteamiento presidencial en una nueva doctrina de politica exterior: “La sucesora de la doctrina de
contencion debe ser una doctrina de ampliacion (a doctrine of enlargement): la ampliacion de la
comunidad libre mundial de democracias de mercado” (Lake 1993).

* Existe amplia evidencia empirica de que, en la practica, el ajuste estructural ha requerido de un
Estado fuerte, politicamente comprometido con las reformas y relativamente auténomo, sea
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democréatico o no. Cfr, por ejemplo, Nelson (1989, 1990); Stallings (1990); Lafay & Lecaillon (1993).
Este fendomeno puede ser interpretado como un caso particular del incremento de la accidon estatal que
se registra en los periodos de transicion entre estilos de acumulacion, y de cambios profundos en las
relaciones de poder econdmico y politico (Vilas 1995).

> Las reformas en las llamadas “economias en transicién” (la ex URSS y el antiguo bloque soviético)
constituyen ejemplos paradigmaticos tanto de la capacidad de las viejas élites politicas para
metamorfosearse en una nueva burguesia, gracias a la preservacion de su control del poder estatal,
como de la tolerancia y colaboracion financiera de algunos gobiernos y agencias multilaterales
occidentales. Algunos estudios informan que dos tercios de los mas prominentes empresarios de Rusia,
80% de los nuevos millonarios rumanos, y la mitad de los mas altos ejecutivos empresariales de
Polonia, provienen de las nomenclaturas comunistas (Liebich 1997). Menos espectacular, la
manipulacion clientelista de las reformas también estd presente en otras latitudes. La revista
especializada LatinFinance tituld su nota de tapa dedicada a la privatizacion de TELMEX, el
monopolio telefénico estatal mexicano, “A very private affair” (N° 34, Marzo 1992). En Ecuador, el
vicepresidente Alberto Dahik, a cargo del programa de privatizaciones, debié abandonar el cargo y el
pais en medio de fuertes acusaciones de malversacion de fondos, y se mantiene profugo desde
entonces. Conoghan ef al. (1990) discuten la cuasi privatizacion de las agencias gubernamentales en la
region andina en el marco de las reformas neoliberales. Concheiro Borquez (1996) presenta el caso del
gobierno de Carlos Salinas de Gortari. Fazio (1997) y Aspiazu (1998) enfocan diversos aspectos de las
relaciones particularistas gobierno/empresas en el marco de las reformas macroeconémicas en Chile y
Argentina. Vilas (1996) se refiere a este tema en relacion con Centroamérica. Kruijt (1992) discute los
alcances, limitaciones y deformaciones de las organizaciones no gubernamentales, en el marco, o como
efecto, del ajuste econdémico.

® La incorporacion de la problematica institucional a los estudios del Banco Mundial se apoy6 en el
resurgimiento de los enfoques institucionalistas en los estudios politicos en las universidades de
Estados Unidos desde mediados de la década de 1980 y estimulé un mayor desarrollo de los mismos.
Vid por ejemplo, Evans, Rueschmeyer & Skocpol (1985); Brennan & Buchannan (1985); North (1986,
1990); Weisberg (1986); etcétera.

7 Wade (1997) expone los pormenores de las discusiones y negociaciones que rodearon la elaboracién
de este estudio.

¥ El informe de 1997 es representativo de los cambios introducidos en las orientaciones generales del
Banco Mundial con la llegada de James Wolfensohn y James Stiglitz a la presidencia y vicepresidencia,
respectivamente.

’ En el momento de publicarse este documento, Shahid Javed Burky y Guillermo Perry eran,
respectivamente, Vicepresidente y Economista Jefe de la oficina regional para América Latina del
Banco Mundial.

' Para North (1990), las instituciones son las reglas del juego, las limitaciones de cualquier tipo que los
seres humanos crean para interactuar en la sociedad. Las instituciones pueden ser formales o
informales. Su funcion principal consiste en reducir la incertidumbre estableciendo una estructura
estable de interaccion. El objetivo de North es elaborar una teoria de las instituciones sobre la base de
las elecciones individuales. North no repara, o no asigna importancia, a la dimension de toda institucion
en cuanto estructura de poder. Ni todos los seres humanos cuentan, en términos efectivos, con la misma
capacidad para crear instituciones, ni la creacion institucional es simplemente un acto de racionalidad
individual.

"' La necesidad de reducir la especulacion financiera y dotar de mayor responsabilidad a los bancos y a
los inversores se encuentra presente en algunas iniciativas recientes del FMI -por ejemplo, el “Codigo
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de Basilea” sobre comportamiento y responsabilidades bancarias, y recomendaciones de
complementacién entre los sectores publico y privado.

12 Vid también Kitching (1982) y Pipitone (1994) -quien plantea una interesante distincion entre atraso
economico y subdesarrollo (pp.26-28).

'3 Bresser Pereira (1999a, 1999b:83-97) resalta la vinculaciéon entre uso correcto de los recursos
publicos y derechos de ciudadania, aunque para ello no es necesario, como plantea Bresser, una
reformulacion de la teoria de la ciudadania o la identificacion de unos derechos republicanos diferentes
de los derechos ciudadanos.

' Caso ilustrativo de este sesgo es Giddens (1999). En su propuesta de una “tercera via” para la
socialdemocracia europea, Giddens se explaya sobre las necesidades de reforma y modernizacion del
Estado y de la sociedad civil, con interés considerablemente menor respecto del mercado y el mundo de
las empresas.

' Vid en Vilas (1997a) un desarrollo de estas proposiciones.

' Brown (1981:265) se refiere a ella como una relacion “claramente simbidtica”.

"7 Los informes de pais (country reports) suelen ser mas explicitos en su enfoque amistoso hacia
determinados actores y arreglos de poder. Se trata de documentos redactados para funcionarios
politicos y técnicos que, a diferencia de los informes generales, raramente estan al alcance de un
publico mas amplio. Por ejemplo: a pesar de que la fuerte concentracion de la tenencia y propiedad de
la tierra sigue siendo uno de los aspectos centrales de los conflictos sociales y politicos en El Salvador,
y una de las fuentes mejor conocidas de generacion de pobreza, ni siquiera un parrafo ha sido dedicado
a esta cuestion en el informe del Banco Mundial sobre el combate a la pobreza en ese pais (vid World
Bank 1993b).

'8 Sobre tiempo corto y tiempo largo, tiempo lineal y tiempo no lineal en los procesos econdmicos y
sociales, vid Schelling (1973); Pronovost (1989); Ibarra (1996).

" El modelo del Banco Mundial contempla tres tipos de aportes: una prestacion basica, obligatoria,
administrada por el Estado y financiada via impuestos, que cumpliria un papel equivalente al de los
sistemas informales de seguridad (desempefiados por las redes de parentesco y otras redes de
solidaridad), un pilar de ahorro privado obligatorio administrado por firmas privadas y sujeto a
capitalizacion, y fondos provenientes del ahorro privado voluntario también administrados por el sector
privado.

Y Es llamativa la lentitud con la que el Banco Mundial reconoce este tipo de adaptaciones perversas
cuando se llevan a cabo con fondos de la institucion: cfr AFP (1999) y EFE (1999) sobre el caso del
FONCODES en Peru. El problema venia siendo sefialado por varias investigaciones independientes:
por ejemplo, Haya de la Torre (1995); Mauceri (1995); Vilas (1998). Vid también IPS (1996).

1 Aristoteles (1951) I11:80 vy sigs; VI:169 y sigs.

2 Recuérdense, por ejemplo, las reacciones del sector financiero de Argentina contra la iniciativa
parlamentaria de regulacion parcial del mercado de tarjetas de crédito: vid La Nacion (Buenos Aires),
26 de mayo 1998 (pag. 17) y 24 de julio 1998 (2% seccion pag. 8).

» No pueden desconocerse, sin embargo, algunos resultados colaterales de estos experimentos de
participacion social: surgimiento o promocion de nuevos lideres de base, aprendizaje de las ventajas de
la organizacion y la cooperacion en proyectos colectivos, etcétera.

* En 1998, el “Operativo Casablanca” del gobierno de Estados Unidos comprob6 el activo
involucramiento de parte del sistema financiero mexicano en el lavado de dinero proveniente del
narcotrafico. Cfr. antecedentes de esta cuestion en Estévez (1995 y 1996).
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