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Resumen

El articulo analiza el papel asignado por el Banco Mundial al Estado en la motorizacion de los
procesos de desarrollo en la dltima década y media. Para ello estructuramos el trabajo en
cuatro partes: en la primera, y siguiendo los documentos del BM de inicios de la primera
mitad “larga” de la década del '90 (1990/97), exploramos como se construy6 y cudles
fueron las caracteristicas de la plataforma conceptual que dio inicio a las reformas
mercantilizadoras y al tratamiento marginalizador del Estado en la motorizacion del desarrollo.
Exploramos luego, en la segunda parte, el aparente “giro estatista” del BM (1997), tratan-
do de dar cuenta de como la recuperacion del Estado — que hace el organismo — vy la
insistencia en sus capacidades como instrumento de desarrollo no parecen revertir sino,
funcionalizar la plataforma — neoliberal — consolidada desde inicios de la década. En la
tercera parte, y como constitutivo de un segundo periodo que alcanza la Gltima parte de la
década del 90 y continda hasta nuestros dias, analizamos el mas reciente ingreso dentro de
la agenda del BM de un cuerpo tedrico institucionalista que, sosteniendo las “reformas de
segunda generacién” impulsadas por el mismo BM, ha colocado al Estado como una
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institucion mds, anulando su especificidad estratégica como actor motorizador del desarrollo.
En /a cuarta parte concluimos con una revision y articulacion de los aspectos antes
indicados, destacando como el difuso y zigzagueante recorrido dado por el BM al Estado
manifiesta una clara continuidad centrada en la defensa de los postulados neoliberales
defendidos a inicios de la década y — producto de ello — un permanente desplazamiento del
Estado de las dreas productivo industriales. Resaltamos la manera en que esto Gltimo
incomoda al organismo frente a los resultados histéricos mostrados por los paises que no
siguieron sus recomendaciones ni programas, asi como ante las demandas crecientes —
claramente visualizables en América latina — de contar con un Estado activo y motorizador
del desarrollo econdémico, capaz de compatibilizar el crecimiento interno y la cohesién social
con la insercion en el mercado internacional. Se argumenta, finalmente, acerca del desafio
que pesa sobre las sociedades latinoamericanas para enfrentar un camino de desarrollo
auténomo que — mas alla de los planteos de los organismos financieros, como el BM, y
atendiendo a las limitaciones que parecen pesar sobre éstos para desarrollar una redefinicion
estructural de su agenda — se cimiente sobre una estatidad altamente enraizada y cualificada
para dar respuestas a las demandas antes mencionadas.

Palabras-clave: Estado. Desarrollo. Banco Mundial. América Latina. Argentina.

Abstract

In the present article we analyzed the role assigned to the State by the World Bank as regards the
motorization of the development processes in the last fifteen years. We organized the work in four
parts: in the first one, and following the WB documents and making reference to the beginning
of the “long” half of the 90s (1990-1997), we explore how and which characteristics of the
conceptual platform were built giving rise to the State’s mercantilizing reforms and marginalizing
treatment in the motorization of development. Secondly, we explore the apparent 1997 WB “state
turn” trying to explain how the recuperation of the State — proposed by the WB — and the
insistence in its capacities as an instrument of development do not seem to be in detriment of, but
functional to the neoliberal platform consolidated from the beginning of the decade. In the third
part, and as part of a second period that reaches the last part of the 90’s and still continuing to
present, we analyzed the most recent admittance in the WB agenda of a institutional theoretical
body that, maintaining the “second generation reforms” impelled by the same WB placed the
State like one institution among others, annulling its strategic specificity as an actor that motorizes
development. In the fourth part, we conclude with a review and a articulation of the different
aspects before mentioned, outstanding how the diffused and zigzagging path done by the WB to
the State manifests a clear continuity centred in the defence of the neoliberal postulates that have
been defended from the beginning of the decade. As a result of such position, there has been a
permanent shifting of the State from the industrial productive areas. We stand out how this last
aspect annoys the organism facing the historical results shown by those countries that did not
follow either the WB recommendations or its programs. Just as before, the growing demands —
clearly visible in Latin America — of counting with an active State, capable of motorizing the
economic development, able to be compatible with the internal growth and the social cohesion
with the insertion in the international market. Finally, we discuss the challenge that exists on the
Latin American societies to face a path of autonomous development. This autonomy, beyond the
suggestions of the financing organisms like the WB, and attending the limitations over Latin
American societies to develop a structural redefinition in the agenda, should lay on the foundation
of a qualified and embedded State to answer the demands before mentioned.

Keywords: State. Development. World Bank. Latin America. Argentine.



QUO VADIS BANCO MUNDIAL?

La dltima década del pasado siglo y la primera mitad de década de
este que comenzé han sido testigo de las variaciones del enfoque del
Banco Mundial (BM) con relacién al proceso de desarrollo, sobre todo en
su preocupacion sobre el rol que en dicho proceso debe cumplir el Esta-
do. Los paises latinoamericanos no han sido ajenos a esa situacién,
atendiendo fundamentalmente a la relevancia que han tenido en la region

las politicas de este organismo.

Por su parte, a raiz de los efectos regresivos ocasionados por
esas politicas — y las de otros organismos, como ¢l FMI —, los gobiernos
latinoamericanos emergentes en el dltimo lustro parecen estar
expresando la necesidad de recuperar el activo involucramiento que
ha sabido tener el Estado a la hora de formular politicas productivas
destinadas a fortalecer la capacidad endégena — luego de un prolonga-
do periodo de enclaustramiento de la region latinoamericana — bajo el
ineludible desafio de obtener una adecuada insercién en los segmen-
tos dindmicos de la economia internacional. Ahora bien, el interrogante
fundamental que estructura este trabajo podria formularse de la
siguiente manera: ;ha podido el BM, a través de las variaciones dadas
al enfoque sobre el tratamiento del Estado en el desarrollo, entrar en
linea con estos nuevos desafios planteados desde los gobiernos y la
sociedad latinoamericana? Nuestro trabajo intenta dar respuesta a dicho
interrogante, estructurandose para ello en cuatro partes: en la primera,
y siguiendo los documentos del BM de inicios de la primera mitad
“larga” de la década del 90, exploramos cémo se construyé y cudles
fueron las caracteristicas de la plataforma conceptual que dio inicio a
las reformas mercantilizadoras y al tratamiento marginalizador del
Estado en la motorizacién del desarrollo. Exploramos luego, en la se-
gunda parte, ¢l aparente “giro estatista” del BM (1997) operado en la
dltima parte de esa “primera mitad larga”, tratando de dar cuenta de
como la recuperacién y la aparente revalorizaciéon del Estado y el des-

taque de sus capacidades como instrumento de desarrollo no parecen
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atacar/revertir sino funcionalizarse a la plataforma — neoliberal — con-
solidada desde inicios de la década. En la tercera parte analizamos,
como constitutivo de un segundo periodo que alcanza la dltima parte
de la década del "90 y contintia hasta nuestros dias, ¢l mds reciente
ingreso de un cuerpo tedrico institucionalista que, sosteniendo la agen-
da de “reformas de segunda generacién” impulsadas por el BM, ha
colocado al Estado como una institucién més, que pierde su
especificidad estratégica como actor motorizador del desarrollo. En /z
cuarta parte concluimos con una revisién y articulacion de los aspectos
abordados en las tres partes antes indicadas, destacando cémo el difuso
y zigzagueante recorrido dado por el BM al Estado manifiesta una
clara continuidad centrada en la defensa de los postulados neoliberales
defendidos a inicios de la década y — producto de ello — en el perma-
nente desplazamiento del Estado de las dreas productivo industriales.
Resaltamos el modo en que esto dltimo incomoda al organismo frente
a los resultados histéricos mostrados por los paises que no siguieron
sus recomendaciones ni programas, asi como ante las demandas
crecientes — claramente visualizables en América latina — de contar
con un Estado activo y motorizador del desarrollo econémico, capaz
de compatibilizar el crecimiento interno y la cohesién social con la
insercion en el mercado internacional. Se argumenta, finalmente, acer-
ca del desafio que pesa sobre las sociedades latinoamericanas para
enfrentar un camino de desarrollo auténomo que — mds alld de los
planteos de los organismos financieros, como el BM, y atendiendo a
las limitaciones que parecen pesar sobre éstos para desarrollar una
redefinicién estructural de su agenda — se apoye en una estatidad alta-
mente enraizada y cualificada para dar respuestas a las demandas antes

mencionadas.
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QUO VADIS BANCO MUNDIAL?

El BM en la primera mitad
“larga” de la década del ‘90

a. El enfoque favorable al mercado y la desaparicion
del Estado del campo productivo industrial

Governmentare bloated; they are corrupt; they accepts bribes for economic
privileges generated by government interventions in the market; and they
operate by distorting market incentives in mostly unproductive, foolish,
and wasteful ways. Moreover, their discretionary interventions into markets,
through regulation, tariff, subsidies, and quotas give rise to rent-seeking
activities by private entreprencurs that absorb large fractions of Gross
National Product and lead to significant economic inefficiencies. Reducing
the role of the government in the economy would therefore lead to more
rapid and more efficient development (Adelman, 2001, p. 113).

Luego de la crisis de la deuda de la década del ’80, desde que el
consenso keynesiano fue derrumbado ante las evidencias de la ineficiencia
en la manipulacién de la “demanda agregada” como respuesta a los proble-
mas econémicos, las evaluaciones hechas hacia América latina acerca de la
manera en que debia encararse el proceso de desarrollo y crecimiento
pasaron a ser hegemonizadas por el paradigma neoliberal, el que consideraba
anivel global la crisis econémica como un resultado de la crisis del Estado,
en su aspecto de crisis fiscal, del modo de intervencién y de la forma buro-
cratica de administracion (Crozier et al, 1975; Krueger, 1979).

Como resultado de la instalacién de dicho paradigma en la agenda
de las politicas publicas emergié un nuevo consenso al que algunos dieron

en llamar el Consenso de Washingron® (Williamson, 1990). El diagnéstico

¢ Expresién cominmente atribuida a Williamson (1990), que hace referencia a la conferencia de un grupo de
representantes de organismos internacionales y de la comunidad académica, auspiciada por el Instituto de
Economia Internacional de Washington, que mostré las principales tendencias intelectuales mundiales en los
’80 expresadas por los poderes residentes en Washington (el propio gobierno de Washington, los grupos
econdmicos influyentes, asi como los Organismos de Financiamiento Internacional), y que se recomendaban
aplicar como politicas publicas en los paises latinoamericanos (y Europa del este) (Williamson, J., 1993). Acorde
a Williamson, los diez instrumentos fundamentales de politica alli propuestos consistian en: disciplina fiscal,
priorizacién del gasto piblico en educacién y salud, reforma tributaria, tasas de interés positivas determinadas
por el mercado, tipos de cambio competitivos, politicas comerciales liberales, apertura a la inversién externa,
privatizaciones, desregulacién y proteccion de la propiedad privada (Williamson, 1990).
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realizado y las consecuentes recomendaciones derivadas de dicho con-
senso hicieron fuerte hincapié en la redefinicién de las relaciones entre
Estado y Economia (o entre el sistema politico y la politica econdmica), dos
elementos hasta entonces asociados a través de la férmula: crecimiento
del producto bruto interno y aumento del gasto ptblico, alentada por el
paradigma keynesiano-populista prevalente en América latina durante

el periodo de posguerra.

En ese contexto irrumpid (y luego se consolid6), desde el Banco
Mundial, una reorientaciéon respecto de las acciones recomendadas a los
paises receptores de su financiamiento. Uno de los vectores centrales de
las ideas que de alli se desprendieron fue la insistencia en el
desplazamiento de la fe en el Estado como un actor estratégico del
proceso de desarrollo y el agresivo impulso de una mayor confianza en la
capacidad dinamizadora del mercado que mostraban economistas de
fuerte inspiracién en el pensamiento neocldsico’ y gran influencia y
receptividad en los Organismos de Financiamiento Internacional, como
el Fondo Monetario y el Banco Mundial. Entre las ideas (generales) se
consider6 dar prioridad a la estabilidad econ6mica y reemplazar los me-
canismos del modelo proteccionista de desarrollo que se habia estado
implementando en América latina por otros sustentados fundamental-
mente en los mecanismos de mercado. Dicha estrategia implicaba, obvia-
mente, la introduccién de una serie de reformas en diversos dambitos de
las politicas ptblicas y normativas legales de los paises que serian recep-

tores de estas recomendaciones.

Pero, ¢cudl era la postura del BM con relacion al Estado y cémo
materializé su enfoque en la agenda del desarrollo? Desde comienzos
de los ‘90, el BM dej6 en claro que ¢/ Estado, lejos de ser visualizado como
un instrumento fundamental para promover el desarrollo, era en verdad un

problema u obstdaculo para su generacion (BM, 1991).

7Como Balassa, B. ezal. (1982 para el BM). Development Strategies in Semi-industrial Economies, y Lal, D. (1983).
The poverty of development economics.
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QUO VADIS BANCO MUNDIAL?

Las primeras manifestaciones concretas de esta orientacién
comenzaron a materializarse avanzada la segunda mitad de la década del
’80. Ya en el informe del 87, denominado Comercio e industrializacion, el
Banco afirm6, con argumentacién propicia a la libertad de mercado, que
el problema de los paises en desarrollo era la debilidad del “ambiente
favorable” al crecimiento del sector privado y la falta de politicas
tendientes a ello, remarcando que el rol de los gobiernos debe ser el de
corrector de las fallas del mercado (BM, 1987). Posteriormente, en el in-
forme del 88 (WB, 1988) y 89 (WB, 1989) referidos a sistemas financieros,
se dio continuidad a esa linea argumental, destacando la necesidad de
impulsar/profundizar la desregulacion de los mercados financieros. Sin
embargo, fue en el informe anual del desarrollo del afio 1991 donde ¢l

BM hizo explicito su discurso a favor de la libertad de mercado.

Junto a contribuir a popularizar la frase marker friendly, el BM
destacé en dicho informe que el mejor método para producir y distribuir
bienes y servicios eficientemente consistia en desarrollar un mercado que
Sfuncione en régimen de competencia — externa e interna — (BM, 1991, p. 1),
siendo la funcién econémica del Estado focalizarse en definir y proteger
los derechos de propiedad, establecer eficaces sistemas juridicos y
normativos, mejorar la eficiencia de la administracién publica e, incluso,
proteger el medio ambiente. De esta manera, y en esta aparente armonia
con el mercado, las politicas amistosas del Estado debian consistir en hacer

el entorno mis favorable al capital privado (BM, 1991, Cap. 4).8

De acuerdo a este planteo, el BM concluyé que “es mejor no
pedir al gobierno que dirija minuciosamente el desarrollo” (BM, 1991,

Cap. 2), asumiendo, a partir de ello, una reinterpretacién del

8 La propuesta politica que quedaba delineada promovia reformas rdpidas y profundas que llevaran a cabo
amplios programas de ajuste y evaluaran las prioridades de gastos, lo cual otorgaria una eficiencia
microeconémica y estabilidad macroeconémica. Dentro de estos programas de ajuste, la reforma de la
administracién piblica se consideraba prioritaria, debiendo girar la misma alrededor de tres elementos:
reduccién de personal, reestructuraciéon de remuneraciones (con el fin de reducir el pluriempleo y corrupcién)
y la reconstitucidn institucional. (BM, 1991, p. 164).
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funcionamiento del Estado, que conducia a reconsiderar las relaciones
entre el sistema politico y a politica econdmica (BM, 1991, Cap. 7), y que
intentaba articular la imperante lectura de las “fallas del Estado” con

una muy moderada admisién de las “fallas del mercado”.

El concepto de fallas del mercado, mediante el que se habia admi-
tido la intervenciéon del Estado como instrumento corrector de las
imperfecciones (Stiglitz, 1997), fue asimilado por el pensamiento
neoliberal con un intento de subordinarlo a su dominante tendencia a
colocar al mercado como mecanismo natural y relegar todo lo que sea
posible la intervencion del Estado. Para ello, se hicieron multiples
malabares: mientras algunas teorias, como la de buscadores de renta en el
sector publico, adujeron que dicha intervencion estatal puede igualmente
no producir una correcta asignacién de recursos y, por lo tanto, ser mds
perjudicial que las fallas del mercado,’ otros directamente sostuvieron
que las fallas s6lo existen en ciertos campos (defensa, infraestructura,
orden) o que, aunque justificada desde el plano tedrico, la aplicacion
practica de esa intervencién debia ser descartada por la imposibilidad de
los Estados realmente existentes de contar con las herramientas

necesarias para una intervencién exitosa (Chang, 2000).

La absorcién, entonces, de la idea de las fa/las del Estado dentro
de la més restringida asuncién de la idea de fallas del mercado 1levé al
organismo en su informe del 91 a establecer que la intervencién estatal
generalmente estd impregnada de objetivos politicos, no econémicos,
considerdndola por ello perjudicial, ya que alimenta comportamientos
del tipo rent seeking (BM, 1991, Cap. 7) y genera con ello una continua
expansion del Estado (no por demanda de bienes colectivos, sino por
satisfaccion de prebendas). En linea con los planteos de la Public Choice,

la estrategia para escapar de este comportamiento propuesto por el BM

?1dea que da lugar a las fallas del Estado, construidas por la asociacién de la economia neocldsica con la
tradicién liberal australiana que argumentaba que el Estado no era un mero “guardidn social” ni una
“Instituciéon imparcial”.
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consistié en reemplazar el control burocritico por mecanismos de mer-
cado, aplicando los instrumentos de la optimizacién individual hacia el
interior del Estado para reducirlo (BM, 1991).

Paralelamente, dando moderado acceso a los sostenedores de las
fallas del mercado, el BM compensd la balanza con la idea de la wecesaria
reconstruccion del Estado para la formulacion de politicas amistosas con el
mercado, lo cual implicaba reconocer que, en ciertos sectores y para ciertas
funciones, los mercados podian actuar en forma ineficiente, y en su virtud,
la intervencién del Estado permitiria que la economia cristalice todas
sus posibilidades (BM, 1991, Cap. 7). Habilit6, de tal forma, una
intervencion selectiva (contenida y responsable) en aquellas dreas en que
se constatase claramente que el mercado tenia una “asignacion deficien-
te” (BM, 1991, Cap. 8). Mis especificamente, el BM consideré que el
Estado puede actuar eventualmente y bajo ciertas circunstancias en
sectores como la salud publica, la educacién, la infraestructura, la
organizacién normativa y administrativa y el cuidado del medio ambien-
te (BM, 1991, p. 8).

Sin embargo, la admisién de una intervencién estatal muy contro-
lada y selectiva, sostenida a partir de la nocién de “falla de mercado”, fue
acompaiiada por el sistemdtico desplazamiento del Estado de las dreas
fundamentales de promocion y coordinacidon del sector productivo y su
relegamiento al rol de proveedor del marco regulador favorable a la
competencia. LL.a consideracién de la politica industrial y de la
intervencion estatal selectiva en ese campo fue erradicada del speeck del
BM vy de las politicas puablicas por él recomendadas para los paises en

desarrollo durante los primeros afios de los "90.

En sintesis, el BM inicié la década del 90 planteando una
redefinicién de la relacién entre las instituciones politicas y las de poli-
tica econémica, en la que el Estado quedaba posicionado rezagadamente
respecto del mercado, convirtiendo a este tltimo en el mecanismo privi-

legiado de la regulacién de las transacciones econémicas. A su vez, en
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sintonia con esa “marginacién del Estado”, se noté un claro
desplazamiento del Estado en lo que respecta a la planificacién,
orientaciéon y promocién directa de los procesos productivos,
acompaifados de un escueto reconocimiento por parte del BM de un
restringido campo de actuacién en dreas puntuales —y sélo para algunos

aspectos — como la educacién, la salud y la infraestructura.

b. La reformas market friendly y la evaluacion
de resultados en la primera mitad de los ‘90

Como mencionamos anteriormente, la estrategia del BM de inicios
de la década de los 90, y el conjunto de recomendaciones que de alli se
desprendia, desembocé efectivamente en importantes reformas estatales
en los developing countries receptores de aquellas ideas (apoyadas
financieramente por los Organismos de Financiamiento Internacional —
OFT - a través de los Préstamos de Ajuste Estructural — Structural
Adjustment Loan —, o los Créditos de Libre Disponibilidad para la Refor-
ma Provincial — PRL). Dichas reformas, inspiradas en el Waskington
Consensus, y que fueron luego denominadas como de “primera generacion”,
tendieron —segin esta corriente reformista — a reubicar a los paises en la
senda del crecimiento de la que se habian estado apartando (Krueger,
1990). América Latina devino en la regién més estrechamente vinculada
a esas recomendaciones, convirtiéndose algunos de sus paises, como la
Argentina, en el poster child" de la nueva etapa alentada, no sélo por el

BM, sino también por el establishment financiero internacional.

Las experiencias dieron lugar a una variada bibliografia que
dedic6 numerosisimas paginas al estudio de las relaciones entre reformas

y desarrollo. Sin embargo, los aportes conceptuales provenientes de

1 La expresion, referida al caso argentino, es utilizada por Peter Evans (2004, p. 35). Entre otros significa-
dos, Poster Child es una expresion que —como en el caso citado —refiere a un -o, a veces, al- caso considerado
como el mds representativo y caracteristico de una determinada experiencia o proceso.
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nuevas corrientes mostraron luego la necesidad de rever las orientaciones
teéricas que habian sido disefladas fundamentando las reformas
estructurales (Burky; Perry, 1998). Esas nuevas corrientes sostuvieron
que la sola estabilidad macroeconémica y las politicas dedicadas a lograrla
(eje de las reformas de ajuste estructural) no alcanzaban para desterrar la
vulnerabilidad a la que pueden quedar sometidas las economias en el
mundo globalizado y, por tanto, que se hacia necesario introducir “refor-
mas institucionales”, motivadas éstas por distintas razones, entre las que

destacan las siguientes:

i. En el contexto de su creciente movilidad y la profundizacion en la
globalizacion de los mercados, el capital (global) expresado a través
de las empresas trasnacionales, encuentra que sus estrategias de
maximizacion de utilidades pueden ser afectadas por ciertas
estructuras de las administraciones piblicas domésticas (nacionales
y regionales). Por tal motivo, reclama reformas para mejorar la
competitividad del sector privado (lo que el Banco Mundial dio en
llamar tempranamente ¢l “entorno adecuado” o entorno market

Sfriendly, BM, IDM 1991);

ii. Lainestabilidad de los flujos de capital, que hace necesario crear
instituciones financieras eficientes;

iii. LLa necesidad de abordar (focalizadamente) de manera certera y
eficiente los problemas de equidad y proteccién social generados
por los grupos vulnerables y socialmente excluidos que genera el
entorno de creciente competencia;

iv. Lanecesidad de equiparar, en virtud de las aperturas comerciales,
el desarrollo institucional de los paises que compiten en el mercado
internacional para evitar sufrir las consecuencias negativas de las
opciones de los inversores (exit options) o, en otros términos, para
achicar la “brecha institucional” con otros paises en desarrollo.

Junto a esos cuatro aspectos, el escenario de América Latina (y la
mencionada Argentina en particular), luego de un “relativo” crecimiento

de las economias de la region en los primeros afios de la década del ‘90,
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comenzé a reflejar un marcado agravamiento en las condiciones de
desestructuracion social, con aumentos de las tasas de desempleo y de
desigualdad (Portes; Hoffman, 2003), situacién que dio cierta legitimidad
a una reapertura de la discusion sobre el rol del Estado en la conduccion del
proceso de desarrollo. Como resultado de ello, hacia 1997 el Banco Mundial
se plante6 concretamente la necesidad de introducir una nueva discusion,
esta vez centrada de lleno en las estructuras estatales, marcando asi un

retorno del Estado al primer plano en su agenda.

El giro estatista del 97, ;colocando
“el caballo delante del carro”?:

la consideracion de las caracteristicas
de las estructuras del Estado en el
crecimiento economico

Las primeras manifestaciones en el campo académico que
instalaron en la década del ’80 la idea del bring the state back in fueron
concebidas sobre todo por un grupo de cientistas sociales que afirmaban
que las investigaciones de posguerra sobre el Estado hacian depender
excesivamente la constitucién y funcionamiento de éste, de las relacio-
nes sociales y las estructuras econémicas (Jessop, 2001),'" sin reconocer
adecuadamente ni su autonomia, ni sus especificidades institucionales
al momento de explicar las respuestas a las crisis y los desafios del
desarrollo. En ese sentido, Weir y Skocpol, dos reconocidos miembros
de ese campo académico, recuperaron en su investigaciéon comparada
sobre la respuesta keynesiana a la crisis una vifieta politico-comica de

1929, popularizada en los diarios de la época, que representaba un carro

"' La idea del retorno del Estado fue producto de un movimiento originado en los Estados Unidos cuyos
trabajos mds innovadores remarcaban el papel de las estructuras administrativas y las calidades institucionales
que permitieron la salida de la “Gran Depresion”, comparando el comportamiento de la administraciéon
publica de los Estados Unidos, Gran Bretafia y Suecia, a partir de los pioneros aportes de Weir y Skocpol
(1985). Extendido también a los andlisis histéricos-comparados del desarrollo con centralidad en el Estado
(Evans; Rueschemeyer; Skocpol, 1985).
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tirando a un caballo, simbolizando el sentido inverso de la direcciéon que
estaba adoptando la politica econémica, sobre todo a partir de los logros
tempranos del Estado de bienestar britdnico y el gobierno laborista en
materia de seguro de desempleo y ayuda social (Weir; Skocpol, 1985).
¢Cémo iba a avanzar la carreta (la economia) si el caballo, su fuerza

motorizante (el Estado), se encontraba detrds de lo que debia acarrear?

Luego de una década y algo mds de que esa corriente
institucionalista preocupada por destacar la importancia de la autonomia
y calidad estatal se hubiera dado a conocer, el BM, en su World Development
Report del aio 1997, adoptd, a su manera, la idea del retorno del Estado al
primer plano con un documento titulado E/ Estado en un mundo en
transformacidn. Inscripto en lo que los propios organismos comenzaron a
denominar reformas de segunda generacidn, ¢l trabajo pasé a exaltar el pa-
pel de las calidades institucionales en la obtencién de una administracion
publica moderna, descentralizada, transparente y con capacidad regula-
dora (BM, 1997, p. 3-4).

Sin embargo, la preocupacion del BM por la calidad de la estatidad
para promover el desarrollo tuvo algunos incipientes ¢ interesantes
approaches en las agendas anteriores del organismo, que necesariamente

nos direccionan hacia lo sucedido en la experiencia del este asidtico.

Efectivamente, hacia 1992-1993 aparecieron trabajos académicos
sobre esa region del planeta que destacaron la calidad institucional como
factor motorizador del desarrollo productivo. Las experiencias que lo
reflejaron demostraron haber contado con sélidas capacidades en las
estructuras estatales de las dreas de la acumulacién (Amsden, 1989; Wade,
1990; Weiss, 1998), habiendo inspirado, incluso, algunos de esos trabajos
la consideracién por parte del BM de las politicas del este asidtico (Evans,
1992; 1996a; 1996b). Contribuyeron a ello también las fuertes
pretensiones de Japén — segundo accionista del BM — de consolidar su
posicionamiento hegemoénico en el este asidtico, expandiendo a nivel

regional la presencia de su modelo de desarrollo, caracterizado por una
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activa mediacion del actor estatal en la articulacién de redes de actuacion
interna, compuestas por los actores econémicos locales vinculados al

capital industrial y financiero bancario (Johnson, 1982; Aoki, 1988).

Para ello habia combinado una fuerte capacidad tecnocritica esta-
tal y un enraizamiento con los actores econémicos internos (Evans, 1992;
1996a; 1996b), desde lo cual se daban fuertes impulsos al sector productivo
(inversién en I+D e infraestructura) a la vez que proteccién a sectores
estratégicos de la industria nacional (Amsden, 1989). El resultado de dicho
modelo, consolidado desde la posguerra, habia sido la obtencién de una
estructura econémico-institucional con fuerte integracién interna, coman-
dada con /igh states capacities y orientada hacia el mercado externo que, con
derrames — al menos parciales — hacia las denominadas High-performing
Asian economies (HPAEs), posibilit6é un rdpido y sostenido crecimiento de
estas ultimas entre 1960 y 1990, permitiendo modificar positivamente su

posicién en la divisién internacional del trabajo (Evans, 1997).

Los trabajos académicos sobre el este asidtico y la experiencia
japonesa inspiraron una reconocida —y atin muy recordada — publicacién:
E! milagro del este asidtico: crecimiento econdmico y politica piblica (WB,
1993),'% que representé el primero de los textos importantes del Banco
que reconocié que en la mayoria de los paises del este asidtico la
bisqueda del crecimiento y la mejora en la insercién econdémica inter-
nacional estuvieron acompafadas por una amplia y sistemdtica
intervencion del Estado (WB, 1993, Capitulos 2 y 3), cuyos diversos
canales y mecanismos comprendian, entre otros, el ahorro forzoso, la
politica tributaria destinada a promover las inversiones y la distribucién
del riesgo, las limitaciones a la salida de capital y el subsidio de la tasa
de interés (Amsden, 1994).

ZEl documento (que no es un World Development Report) comprende un estudio comparado de ocho economias
del este asidtico: The Four Tigers, comtinmente identificados como Hong Kong, la Repiiblica de Corea,
Singapur y Taiwin; vy las NIEs (Newly Industrializing Economies) representadas por Indonesia, Malasia y
"Tailandia (junto a China, y liderados por Japén, constituyen las denominadas High-Performing Asian Economies).
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Sin embargo, y a pesar de ese reconocimiento, el documento
colocé fuertes reparos a la introduccion de la intervencion estatal como
herramienta de desarrollo, sefialando que en la analizada experiencia
asidtica, las intervenciones habian funcionado porque no fueron excesivas
y respondian a especificas condiciones institucionales y econémicas (WB,
PRR, 1993: Capitulo 4); por tanto, atento a que no habian mostrado
posibilidad de éxito en otros contextos, no eran recomendables
indiscriminadamente (WB, PRR, 1993). Asimismo, y asumiendo una
asombrosa actitud contrafictica, el BM sostuvo en el transcurso del docu-
mento que no pueden establecerse relaciones de causalidad directa en-
tre el crecimiento econdémico obtenido vy la intervencién selectiva, ya
que no puede saberse qué hubiera pasado de no haberse producido la

intervencion mencionada (Amsden; Hikino, 1995).

Desestimada desde ese documento del 93 vy, a través de ese
posicionamiento, la relacién causal entre las politicas de intervencion
de las economias del este asidtico y el éxito obtenido, los trabajos
inmediatamente posteriores del BM lejos estuvieron de colocar al Esta-
do como un actor estratégico, y mucho menos plantearon como un cam-
po de observacion futura la intervenciéon del Estado en el proceso
productivo. De hecho, entre 1994 y 1996 los WDR del BM se titularon:
Infrastructure for Development (WB, 1994b), Workers in an Integrating World
(WB, 1995) y From Plan to Marker (WB, 1996), documentos en los que se
asignaba al Estado funciones rezagadas respecto del desempeiio

estructurador que correspondia al mercado.

Llegados al 97, alentado como vimos por distintos factores, el BM
presento la ya adelantada idea de retorno al Estado. Pero, jen qué consistid
su preocupacion plasmada en el WDR de ese aio? Tres elementos signi-

ficativos pueden desprenderse del andlisis del documento:

En primer lugar, la consideracion de las calidades institucionales
del Estado estaba fuertemente sumida a la propuesta estructurada en torno

a los procesos de desregulacion y privatizacion de la primera serie de reformas
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sobre el Estado (manifestadas, como vimos, en el informe del 91),
convirtiéndose esas reformas en una via de transformacién rdpida y
complementaria a la generacién de capacidades institucionales, que se
reconocen lentas y demandan tiempo (BM, 1997, Cap. 5). Como muestra
de la fuerte vinculaciéon con las reformas pro mercados de inicios de
década, el BM explicit6 en ese informe de 1997 la necesidad de reforzar
esa capacidad en aquellas funciones dedicadas a otorgar un marco
institucional favorable a la inversién privada a partir de la estabilidad
macroecondmica, la no distorsién de precios y una liberalizacién del

comercio y de las inversiones (BM, 1997).

En segundo lugar, mientras el informe extendi6 la consideracion
del papel de las capacidades a un amplio campo de materias, como el
ordenamiento juridico, la protecciéon de los grupos sociales mds
vulnerables, la inversién en infraestructura y, en ciertas circunstancias,
las areas de la salud y la educacién (BM, 1997, Capitulo 3), lo cierto es
que en el marco de esa generalidad, el campo de las capacidades eszarales
ligadas a las politicas productivo-industriales estuvo lejos de ocupar un lugar
relevante. De hecho, la referencia a la politica industrial fue escasamente
considerada en el Capitulo 4 de la Parte I1, con pocas y difusas referencias
a casos aislados (BM, 1997, Cap. 4).

En ese mismo Capitulo 4, el documento dedicé a la politica in-
dustrial sé6lo las tres tltimas pdginas, donde describe tres campos de
accién: ) la “coordinacién de las inversiones” (en el caso de escasez de
mercado); 4) el “fortalecimiento de las redes” (en mercados maduros:
apoyo a las exportaciones, fortalecimiento de la infraestructura local y a
las asociaciones publico-privadas); y ¢) la “sustitucién de los mercados”.
Usando el mismo criterio de demandar altas capacidades institucionales
para no producir resultados catastréficos en la utilizacién de esas
herramientas, el Banco sostuvo que en aquellos casos en que se demanden
o propongan politicas industriales complejas (como lo serian 2 v ¢), las
mismas “...se deben abordar con cautela o no deben abordarse en absoluto”
(BM, 1997, p. 86). Las que requieren una ligera intervencién (caso 2)

podrian ejecutarse, dado que el costo de su fracaso es bajo.

Ano 4 @ n. 8 e jul./dez. ® 2006



QUO VADIS BANCO MUNDIAL?

En tercer lugar, finalmente, dentro de ese escueto tratamiento, el BM
le aplic6 al campo de las politicas productivo industriales la férmula que
domina el documento: los Estados deben hacer sélo aquello que son capaces de
hacer (acomodando sus “funciones” a sus “capacidades”), reclamando como
requisitos previos indispensables para el desarrollo de politicas industriales
“complejas” la presencia — o construccion anterior — de instituciones estatales
con altas capacidades (BM, 1997, Capitulo 3). Respetando esta premisa, el
BM establecié que, entre quienes no han sabido construir instituciones
fuertes, la privatizacion y la liberalizacion serdn las opciones mis indicadas
si existen gobiernos hipertrofiados y sobrecargados (BM, 1997, Capitulo 4).
Es decir, el BM subordiné la implicacion del Estado en el campo productivo
industrial al seguimiento previo de las reformas privatizadoras y

desreguladoras impulsadas desde inicios de los ’90.

Sintetizando, el tratamiento dado por el BM a las capacidades
estatales en el 97 no emergié como un elemento destinado a cambiar
cualitativamente las ideas imperantes desde ¢l ’90 o, en otros términos,
no introdujo al Estado en un viraje discursivo orientado a la motorizaciéon
del sector productivo industrial, sino que qued6 planteado como un
ejercicio de aggiornamento, en el que — como sucedié desde el East Asian
Miracle — camped una notable continuidad con las reformas mar#ket friendly
presentes en la plataforma teérica de inicios de los 90, asi como una
funcionalizacién del problema de la capacidad estatal y la calidad
institucional a los programas de ajuste estructural sobre los que se

configuraron dichas reformas.

Es decir, en los documentos relevantes del BM en esta primera
mitad “larga” de la década del ’90, la capacidad autorreguladora del merca-
do y su poder para generar equilibrios econémicos y sociales (el “carro”
continuaban delante del Estado (el “caballo”), desplazando su injerencia

en la coordinacién de los procesos productivos de base territorial.

En ese contexto, previo al ingreso al nuevo milenio, los gobiernos
de los paises industrializados parecian comenzar a poner reparos a la filosofia

neoliberal que — desde los ’80 — condujo a altas tasas de desempleo y bajo
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crecimiento, redundando finalmente ellos en emergentes politicos tole-
rantes, y hasta propiciadores, en una nueva instancia de mayor presencia
estatal: los demdcratas reemplazaron a los republicanos en los EEUU, el
gobierno laborista reemplazé al gobierno conservador en la mayoria de
los paises europeos, y la influencia internacional de Jap6n — un pais cuyo
gobierno siempre ha jugado un rol muy activo en la economia — se habia
incrementado. América latina, por su parte, terminaba de recibir esa influen-

cia de la oleada neoliberal y estaba recién evaluando sus resultados.

El discurso del BM y su ingreso
al institucionalismo soft

"T'he common consensus in the 1990s was for the promotion of policy
reform. The state was believed to be overextended. A market price
system was needed to get prices right. And to get policies right,
there were a need for stabilization, liberalization, deregulation, and
privatization. Supporting these policies were the International
Monetary Found’s (IME’s) conditionaly for loans and the World
Bank’s structural adjustment lending. It is now, finally, recongnized
that to get prices right and to get policies right, it is necessary to “get
institutions right” (Meier, 2001, p. 23).

La anterior preocupacion por el andlisis del Estado que se
visualizaba hacia el final de la mitad larga de la década del 90 (BM,
1997) habia sefnalado en realidad el inicio de una preocupacién por la
calidad institucional y su vinculacién al desempefio econémico,
generando la necesidad de adaptar las instituciones publicas a los nuevos
desafios de la época. Sobre las bases de este desafio se constituyeron las
reformas de “segunda generacién” que, con mayor o menor grado de

profundidad, se realizaron en toda América latina.

En este sentido, una de las principales actitudes del BM hacia finales
de los ’90 (e ingreso al nuevo milenio) fue la de asimilar que la problema-

tica del desarrollo no estaba basada en encontrar una férmula “mdagica”
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como llave de acceso hacia el éxito, sino que en verdad el desarrollo
constaba de una serie de componentes y temdticas variadas que
inexorablemente exigia ir més alld de la discusion dialéctica Estado-mer-
cado (Adelman, 2001, p. 103-134). Enfrentar esos componentes podia re-
sultar de la utilizacién de diversos y cambiantes instrumentos, dependiendo
de los tiempos y los espacios de su realizacion (WB, 1999, 2000, p. 3).

Enla bisqueda de esos instrumentos para promocionar el desarrollo
el BM ingresé a través de la utilizaciéon de un nuevo framework tedrico a
la consideracion de la problemadtica de las zzszituciones; una preocupacion
que habia nacido en las ciencias politicas — con posterioridad al ocaso de
la revolucidn behaviorista — y que arraigé fuertemente en los estudios
del desarrollo con gran penetracién, a su vez, en los enfoques del BM.

Ese nuevo marco teérico de referencia, representado en buena
medida por la corriente de pensamiento de la nueva escuela institucionalista
(NIE), remarcé que las instituciones importan y que, como tales, son
constitutivas de las especificidades nacionales que hacen, entre otras
cosas, que algunos paises crezcan (o contintien haciéndolo) y otros
retrocedan. Se admitié que, si el marco en el cual los individuos y las
organizaciones persiguen su propia prosperidad fuera suficientemente
estable y flexible, las actividades productivas que repercuten en el
desarrollo general serfan incentivadas.'?

13 Existe un gran abanico de opciones en el amplio enfoque institucionalista: una linea (mds vinculada al enfoque
del BM) buscaba explicar las instituciones politicas, histéricas, econdmicas y sociales como el gobierno, el
derecho, los mercados, las empresas, la familia, etc., en los términos de la teorfa econémica neocldsica, utilizan-
do el propio esquema neocldsico para explicar dreas de la sociedad humana normalmente consideradas fuera
de lo econémico. En ese sentido, son una plataforma los trabajos de Ronald Coase (1937) y Oliver Williamson
(1985) referidos a los costos de transaccion y el paradigma de los derechos de propiedad, y los de Douglas North
(1990) sobre el Nuevo Institucionalismo, sin embargo, asociado también a los ya citados trabajos de la Public
Choice de Brennan y Buchanan (1980) y Tullock (1980) sobre procesos politicos. Otra linea institucionalista,
mds vinculada al “viejo institucionalismo americano” (ameno a aplicar el razonamiento de las otras ciencias a
lo econémico: Veblen, 1899, Mitchell, 1925, Commons, 1924 y Hayek, 1931) estd caracterizada por un mayor
apego a metodologias cualitativas y una relativa tendencia a evitar los formalismos matemdticos de la ortodo-
xia neocldsica que suele ver la economia orientada al equilibrio en virtud del célculo racional. En este sentido,
suele comprenderse que los mercados estdn socialmente constituidos, las economias son diacrénicas, evolutivas
y volétiles. El comportamiento econémico estd socialmente enraizado y formado por una serie de habitos
institucionales, costumbres culturales no racionales y redes de creacién de conocimiento. Esos habitos, junto
con las estructuras institucionales, entran en un proceso de causaciones acumulativas que auto-refuerzan el
proceso de coherencia social en la actividad humana. Asi, las instituciones podrian servir como los “andariveles
de la historia”, permitiendo particulares caminos (path dependence) al desarrollo socieconémico.
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Es decir, inmediatamente después del informe del 97, la agenda
del BM sobre el desarrollo se acomodé en un esquema interpretativo
que, fundado en lo que denominamos como un “institucionalismo soft”,
desplaz6 el tratamiento del Estado del foco de su agenda — y de su
preocupacién —, suplantando su tratamiento por un amplio espectro de
cuestiones que, si bien algunas de ellas se articulan a la estatidad — tales
como la construccién del “buen gobierno”, la calidad y la transparencia
institucional, etc —, en general asignan al Estado un papel marginal cuando
no innecesario en el proceso del desarrollo. El Estado perdi6 asi su
especificidad como actor estratégico para pasar a ser considerado como
una institucién mds, involucrado junto a un amplio espectro de
organizaciones, convenciones y normativas en tareas tales como el cui-
dado del medio ambiente, ¢l papel del conocimiento, la inversiéon en

capital humano, etc.

En este contexto de disolucion del Estado en el amplio campo de
las instituciones emergieron dos informes significativos del BM sobre el
desarrollo que representan dicho enfoque: el WDR del nuevo milenio
(WB 1999, 2000) vy el WDR de 2002 (BM, 2002).

a.El nuevo milenio y la agenda del BM: el rol del Estado
en la problematizacion multidimensional del desarrollo

La llegada del nuevo milenio sumergié al BM en una renovada
preocupacién por el proceso de desarrollo que implicaba comprender: 7)
que la mejoria en el ingreso per capita ya no es la principal herramienta
que mide el desarrollo de los paises como fuera entendido tiempo atrés,
sino que es necesario construir indicadores hacia la consideracion de
multiples objetivos (lo que dio en llamarse “desarrollo humano”
(Thomas, 2001). Entre esos objetivos estaba la mejoria en los servicios
de salud y educacidn, la participacién publica, el cuidado del medio
ambiente, la equidad intergeneracional, etc.; una serie de factores varia-

dos a los que hay que enfrentar directamente; 77) que es vital la

Ano 4 @ n. 8 e jul./dez. ® 2006



QUO VADIS BANCO MUNDIAL?

importancia del Estado en ese proceso, aunque ese rol puede variar
dependiendo de diversos factores, como las capacidades de los paises, su
nivel de desarrollo, las condiciones externas, etc.; y 777) que es suma-
mente importante tener en cuenta el andlisis de los procesos que llevan a
la implementacién de las politicas de desarrollo: por ejemplo, el good
governance, la buena gestién publica, el contrapeso de poderes, la

transparencia del sistema judicial, etc. (WB, 1999, 2000, Cap. 1).

Habiendo asumido el BM ese enfoque, a los fines de nuestro
trabajo cabe preguntarse: ;cudl de todos los objetivos del desarrollo
consideré el BM que debe enfrentar el Estado, y de qué manera debe
hacerlo? O mds precisamente, y considerando al BM ya de lleno en la
preocupacién por las instituciones, ;como ha ubicado el BM al Estado y
sus estructuras vinculadas a los procesos productivos dentro del proceso

de desarrollo?

Las respuestas que pueden extraerse del WDR de 2000 (WB, 1999/
2000) son varias. En términos generales, y aun haciendo un
reconocimiento literal y amplio de la importancia que tiene el rol del
Estado, el documento deja abierta la posibilidad de que su participacion
en la economia — y mds precisamente en los procesos productivos — se
vea limitada por la existencia y cumplimiento de ciertas circunstancias
(como las vinculadas a la capacidad de las administraciones publicas, a
determinadas condiciones externas, etc.). En ese sentido, y aunque la
estrategia del BM para enfrentar los desafios del desarrollo no estaba
focalizada en potenciar las estructuras del Estado vinculadas a la
produccién industrial — como base para la generacién de valor —, el BM
volvié, al igual que en los documentos anteriores (BM, 1993; BM, 1997),
a utilizar la “experiencia asidtica” como ejemplo, punto de comparaciéon
y de atencidén de politicas de desarrollo exitosas y bien ejecutadas que
oxigenaron las estructuras del Estado para desarrollar luego politicas

publicas motorizadoras del desarrollo econémico.
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En verdad, desde mediados de la década del 90, el BM ha estado
mirando por el “espejo retrovisor” la experiencia asidtica para evaluar
cuén lejos y cudn distintos se comportan sus recomendaciones respecto
de las opciones tomadas en las décadas anteriores por los gobiernos del
este asiatico (WB, 1999, 2000, p. 16). Asi, el WDR 2000 explica que es
posible lograr un camino productivo para el desarrollo a largo plazo y
gozar de un riapido crecimiento econémico por varias décadas, como lo
demostraron Jap6n — en los ’50 y ’60 —, Asia del este —en los 60y ’70 —
, ¥ China —en los ’70 y ’80 — contando con un gobierno intervensionista
(WB, 1999, 2000, p. 2)."

Sin embargo, lejos de recomendar esas politicas como variable de
ajuste, el WDR de 2000 consider6 que no tendria sentido replicar este
tipo de politicas en otros paises o incluso en esos mismos paises que las
implementaron si son aplicadas en épocas diferentes (WB, 1999, 2000,
p. 2), ya que son instrumentos con caracteristicas especificas para esos
tiempos, lugares y escenarios, y no son apropiadas para el contexto del
nuevo milenio (una conclusién similar a la que habia llegado en el infor-
me del 93). Se sostuvo ademads que la evidencia empirica habia luego
demostrado que, en el campo de la politica industrial, los subsidios a las
exportaciones habian enriquecido a los “duefios empresarios” pero no
habian sido suficientemente productivos para el crecimiento,
convirtiéndose por ello en una “costosa forma de corporate welfare” (WB,
1999, 2000, p. 2). Es decir, se hizo visible una clara reincidencia de
argumentos defensivos en el WDR de 2000, destinadas a quitar mérito
como en su momento hizo el éxito de la performance de las politicas

industriales e intervensionistas estatales del este asidtico (BM, 1993).

4 Por ejemplo, el BM reconoce que las economias asidticas, que han hecho uso de los instrumentos de
subsidios a las exportaciones y ¢redit allocation, experimentaron el mayor desarrollo econémico sostenido
que el mundo ha visto en décadas (WB, 1999, 2000, p. 2). Mencionando a su vez que los paises asidticos
han utilizado herramientas de politica industrial para promover a ciertos sectores particulares, interviniendo
en el intercambio comercial (mds para promover las exportaciones que para impedir las importaciones) y
regulando los mercados financieros (limitando las opciones financieras), etc. (WB, 1999, 2000, p. 2).
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Desacreditada ab initio la politica industrial como una herramienta
del desarrollo, el BM —en linea con su preocupacion — dedica el informe
al andlisis de las instituciones,! y al examen de c6mo éstas pueden
contribuir al proceso de desarrollo, tanto en lo que se refiere a la provisiéon
de servicios fisicos (por ejemplo, infraestructura) como humanos (por
ejemplo, en educacidén, governance, ctc.), proveyendo respuestas a pro-
blemas tales como los de informacion asimétrica o los propios de las 16gi-
cas rent-seeking (WB, 1999, 2000, p. 23).

Un aspecto central del WDR 1999/2000 ha sido la preocupacion
por las dindmicas del desarrollo construidas por las relaciones global-
local, a partir de lo cual se ha sostenido que las regiones se convierten en
motores del proceso de crecimiento (Ohmae, 1995). En ese marco, dos
cuestiones del WDR nos parecen importantes sefialar aqui: a) por un lado,
el BM admite que la globalizacién debe alinear a los Estados nacionales
en la meta de alcanzar patrones comunes en el comercio, los flujos
financieros y el medio ambiente, permitiendo la libre movilidad de flujos
de capital entre Estados (BM, 1999, 2000, Capitulo 5); b) por otro lado
aunque como parte de una misma estrategia, el BM auspicia, y evalua, la
transferencia de competencias a los Estados regionales/locales
afianzando con ello la perspectiva del desarrollo en virtud de la cual

regions do matters.

En lo que respecta al primer aspecto, al tiempo que una
consolidacién del market friendly approach es favorecida por el proceso
de globalizacién, el BM alinea su enfoque en el marco de las corrientes
tedricas que pregonan una reduccion del rol del Estado (o al menos de
partes sustanciales de éste), desplazdndolo como principal regulador y

contenedor de los procesos econdémicos y sociales ocurridos

5 Alos fines del WDR, el BM define instituciones como “reglas”, que pueden ser formales, tomando la forma
de constituciones, leyes, regulaciones y contratos; o que pueden ser izformales, como las normas sociales
y los valores. Entiende que las instituciones pueden posibilitar tanto como impedir la accién individual u
organizacional (WB, 1999, 2000, p. 23).
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territorialmente, asi como repromotor de los procesos productivo
industriales. Estos enfoques “globalizadores”, tanto en sus

16 destacaban que

manifestaciones radicales como en las mas moderadas,
los procesos de producciéon y de intercambio tienen lugar dentro de re-
des ya no organizadas nacionalmente sino globalmente (comandadas por
las corporaciones transnacionales — C'T'ns), por lo que a los Estados, en
un medio en el que su autonomia y su control sobre las economias
nacionales van quedando cada vez mds disminuidos, sélo les cabe tratar
de hacer mas atractivos sus territorios a la inversion extranjera, sugiriendo

crear asi un nvestment-friendly environment.

En esalinea de pensamiento hay una coincidencia en sefalar que
los cambios en la politica econémica internacional, con el incremento
de acuerdos y organizaciones internacionales, han ido restringiendo ra-
dicalmente la eleccién de politicas econémicas domésticas y forzando
cambios que juegan a favor de las preferencias de los inversores globales.
De manera que el manejo de la economia nacional, principalmente la
formulacién de una politica industrial para promover el crecimiento y el
empleo, va quedando fuera del alcance de las capacidades del Estado
nacional. El escueto rol que va quedando a este tltimo es funcional a la
tesis de la erosion del capitalismo nacional, donde el rol del Estado es
simplemente el de promover ciertas reglas de derecho y regulacién ba-
sica, a la vez que una red minima de seguridad social. De este modo, el
actor estatal parece atrapado en una camisa de fuerza en funcién del peso
que poseen las presiones de la competencia comercial, las preferencias
de las Multinational Corporations (MNCs) y los mercados financieros
(Weiss, 2003).

' Entre los denominados escépticos de la globalizacion, los mds extremos consideran la cuasi extincién del
Estado nacional y de su poder soberano (Camillero; Falk, 1992; Ohmae, 1995); los mds moderados hablan
de una erosién en la capacidad de desarrollar e implementar politicas econémicas nacionales (Reich, 1991;
Strange, 1996; Cox, 1997; Held; Mc Grew, 2000).
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Respecto del segundo aspecto, la transferencia de competencias a
los Estados regionales a través de reformas con epicentro en la
descentralizacion, respondié a una estrategia guiada por un criterio
estrechamente fiscalista de reduccién de gastos y aumento de ingresos
en el sector ptblico (WB 1999/2000: 16). La preocupacién en los procesos
de transferencia — de larga data en el enfoque del BM — se manifest6 en
el WDR de 2000 a partir del andlisis de las instituciones que son necesarias
para que dichos procesos ocurran con éxito. En ese sentido, la mirada se
volco hacia la evaluacion de las reglas del federalismo fiscal, hacia las
normas de redistribuciéon de funciones entre los diferentes niveles de
gobierno y a los mecanismos por los que unos y otros se controlan mutua-
mente (WB, 1999/2000: Cap. 5). Sin embargo, nuevamente y en
coherencia con su planteo inicial, no existié una seria reconsideracion
de la importancia de los Estados regionales/subnacionales en la promocion
de los procesos de desarrollo productivo local y de su enlace en la

estrategia de desarrollo nacional.

En resumen, el WDR de 2000 fue una primera aproximacion a la
decision de ubicar al actor estatal como una instancia institucional més del
proceso de desarrollo, seriamente restringido y reconfigurado a partir de
los procesos de globalizacion y localizacion. También constituyé un docu-
mento que, siempre manteniendo al Estado al margen de la intervencion
directa de los procesos productivos, asumié diversas dreas temdticas como

frente de ataque, estrategia que el BM retoma en el JAD de 2002.

b. La reafirmacion de la estrategia market friendly del BM en
un nuevo marco tedrico institucionalista para el desarrollo (o
el mercado: deus ex machina)

Podria suponerse que la asuncién de un marco teérico
institucionalista tiende a colocar justamente a las instituciones (tanto al
Estado como al mercado) como partes integrantes del sistema econémico

capitalista. La ubicaciéon del Estado al mismo nivel que las demds
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instituciones ya habia ocurrido — como vimos — desde finales de la déca-
da pasada (WB, 1999, 2000); sin embargo en el enfoque del BM, el mer-
cado habia escapado a esa “nivelacidon institucionalista”. E1 /DM de 2002,
denominado [lustituciones para los Mercados (Building Institutions for
Marker), volvié a posicionar — explicitamente — al mercado como eje
central y motor del desarrollo (al igual que explicitamente lo hizo en el
91), e involucré a las instituciones como el “contexto” que debe respal-
dar su correcto funcionamiento, ya que, en principio, el mercado es un

asignador eficiente de recursos (BM, 2002).

Para el BM las instituciones hacen fundamentalmente tres cosas:
primero, encauzan la informacién sobre la situacién del mercado!” (por
ejemplo, a partir de la conformacién de registros de riesgo crediticio);
segundo, acttan a favor del cumplimiento de los derechos de propiedad
y con ello del desarrollo de los mercados (por ejemplo, abogando por
sistemas judiciales transparentes y redes sociales s6lidas); y finalmente,
intensifican la competencia, favoreciendo con ello la innovacién y el
crecimiento (BM, 2002, Capitulo 1).

En complicidad con el informe sobre el desarrollo del afio 2000,
el BM refuerza aqui (en 2002) la idea de que las instituciones judiciales
sélidas, las normas claras para el cumplimiento de los contratos y el
aseguramiento de los derechos de propiedad — entre otras — representan
cuestiones que, formando parte de lo que se dio en llamar “el buen
gobierno” o “buena gestién publica”, resultan indispensables en la

estrategia de promocién del desarrollo y la lucha contra la pobreza (BM,

7 En una situacién de mercado perfecto — para la economia neocldsica —, la informacion es un elemento
constitutivo esencial en el proceso de intercambio. Si ésta es asimétrica, quien cuenta con menos informacién
saldrd perjudicado. Por ejemplo, si un banco debe otorgar un préstamo a un cliente, querrd conocer su
comportamiento pasado y su solvencia crediticia. Si el banquero posee buena informacion sabrd en qué
condiciones se encuentra para cobrar el préstamo a su cliente, y con esos datos optari por otorgarlo o no.
Si no tiene informacién, probablemente racionalice el préstamos s6lo a aquellas personas que conoce (o
aplique altisimas tasas a consecuencia del alto riesgo de prestar sin tener informacién); una situacién que
trae a colacién otro problema asociado al que los institucionalistas tienden a buscar solucién, el de los costos
de transaccién que implica recolectar cada vez la informacién pertinente.
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2002, ii1). Lia calidad de esas instituciones deberia, acorde al BM, aportar
también a una mayor competencia jurisdiccional, empresarial e indivi-

dual, y con ello promover el desarrollo (BM, 2002: iv).

Ahora bien, como explica el BM, muchas de las instituciones que
sirven de apoyo a los mercados son estatales, y en ese campo uno de los
ambitos en que el BM hizo hincapié en el IDM 2002 fue el de la gestion
piblica (BM, 2002). Alli, y en la basqueda de instituciones eficaces, el
BM trabajé el concepto de good governance (buen gobierno), desarrollado
afios anteriores por el organismo (WB, 1994a). "Irabajando sobre el mismo,
el Estado fue recuperado en el informe 2002, haciendose nuevamente
referencia a las capacidades estatales analizadas y, como vimos, en el
final de la primera mitad “larga” y por medio del informe del 97 se
indicé en tal sentido que: “Las economias de mercado desarrolladas dependen
Sfuertemente de la existencia de un Estado capas, es decir, que actiie como regula-
dory adjudicador. Pero la intervencion del Estado en los mercados debe estar
en consonancia con su capacidad” (BM, 2002, Capitulo 1, 11; la misma idea
surge en BM, 1997, p. 4). Es decir, el BM ha sido reincidente en la
apelacion a las capacidades estatales no como un elemento estratégico
de construccién, sino mds bien como un requisito/demanda que, por no
cumplirse en los paises en desarrollo, restringe su capacidad de
intervencién en el campo econémico, claro que sin hacer ninguna revision
autocritica del desmantelamiento de esas capacidades a través de las
reformas neoliberarles y mercadistas alentadas por el propio BM a inicios
de los 90s (Fernandez; Giiemes; Vigil, 2006).

Esa reincidencia argumentativa fue complementada luego por fun-
damentos con base en las especificidades histéricas. En esa linea, y
refiriéndose a las calidades burocrdtico-politicas, el BM explica que
aquellas instituciones que producen buenos efectos en los paises
desarrollados puede que no produzcan los mismos efectos en los developing
countries debido, entre otras causas, a las diferencias en las capacidades

administrativas de uno y otro grupo de paises (BM, 2002, p. 11).
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En definitiva, cuando se trata de delinear las instituciones de apoyo
a los mercados, la gestion publica volcada a la politica industrial no es
preocupacion del BM, entre otras cosas, porque vuelve a refugiarse en la
naturaleza imperfecta del Estado, es decir, en concebirlo como una
organizacion dirigida por politicos y burdcratas limitados por su capacidad
de reunir informacion y ejecutar politicas, a la vez que condicionado por
la presion de los grupos de interés; todo lo cual permitiria argumentar —
nuevamente — que las disfunciones del mercado (subsanables con buenas
instituciones de apoyo) son preferibles a las disfunciones de las

intervenciones gubernamentales (BM, 2002, Capitulo 5).

Por tanto, cuando bajo esta nueva etapa de institucionalismo sof?
el BM se refiere a las instituciones publicas de apoyo a los mercados, lo
hace en realidad y solamente — al igual que en el /DM de 1997 (BM,
1997) — para referirse a aquellas instituciones encargadas de controlar la
accion del Estado (BM, 2002, Capitulo 5, p. 100), como el cuidado del
correcto funcionamiento del sistema judicial, la construccién de
adecuados sistemas tributarios, el mantenimiento de la separacién de
poderes, etc. (BM, 2002, p. 101). Visto desde el Estado hacia afuera, el
BM ha insistido, como en los inicios de los ’90, en que la reglamentacion
de los mercados financieros no es una cuestion atinente al Estado (Capi-
tulo 4), mientras que en lo relativo al comportamiento del comercio
internacional rescata el papel importante que juega la Organizacion
Mundial del Comercio — OMC — para hacer que los Estados no restrinjan
el comercio libre (forzados, por ejemplo, por presiones politicas internas
a generar barreras arancelarias) (BM, 2002, p. 105) impidiendo asi que la

politica industrial de un pais pueda actuar libremente en ese campo.

En verdad, muchos instrumentos otrora utilizados como politicas
productivas, como el Estado empresario, la regulacién de los mercados,
las restricciones al comercio, el proteccionismo, etc., siguen estando
asociados — en este esquema del good governance del BM — a la posibilidad
de generar comportamientos corruptos, y por tanto contintan siendo
desaconsejables (Thomas, 2001).
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En resumen, habfamos indicado que en esta segunda parte (1998-
2005), conformada por los documentos posteriores a la problematizacion
que del Estado en el desarrollo hiciera el BM (BM, 1997), la agenda del
organismo se incling sobre un marco conceptual basado en la asuncién
de un iustuticionalismo soft, caracterizado por desplazar al Estado del cen-
tro de la escena del desarrollo y reemplazarlo por una funcional
preocupacion por las instituciones, en el sentido de que — para el enfoque
del BM — éstas son relevantes s6lo y en tanto representen “soluciones
eficientes” a los problemas econémicos. EI mercado, por su parte, fue
presentado como el deus ex machina del desarrollo, reincidiéndose asi en
una argumentacion sostenida en la primera mitad “larga” de los ’90 des-
tinada a desacreditar la actuacién estatal en el campo de la politica
productiva industrial y mantener al Estado como un actor carente de

especificidad para orientar el desarrollo.

¢Quo Vadis Banco Mundial?:
en busca del rol del Estado en el desarrollo bajo
el prisma de los gobiernos latinoamericanos

En los puntos anteriores de este ensayo hemos hecho un repaso
de la manera en que, en los dltimos 15 afos, el Estado ha sido retratado
por el BM con relacién a su involucramiento en el proceso de desarrollo.
A partir de dividir la presentacién en dos grandes periodos significativos
(1991 a 1997, y 1999, 2000 a 2005), hemos intentado mostrar que en
cada uno de ellos el tratamiento dado al Estado, y mds precisamente de
las politicas productivo industriales ha sido difuso, experimentdndose
como un zigzagueo constante en donde no parece nunca abandonarse a

las raices de la propuesta neoliberal formulada a inicios de los "90.

Repasando brevemente. El primer periodo (91-97) se inicia con
una clara idea de caracterizar al Estado como “un problema” para el

desarrollo, y por tanto su tnico rol debia ser — en sintonia con la euférica
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16gica martket friendly de la época — el de un proveedor del marco regula-
dor necesario para que el mercado funcione en equilibrio. Dentro atin de
ese mismo periodo, el BM intent6 més tarde un viraje hacia la
consideracion de las estructuras estatales, luego de que la notoria
experiencia asidtica y la evaluaciéon de los resultados sociales de las
reformas lo obligaran a repensar su estrategia de desarrollo. Sin embar-
go, vy como vimos, lo que dimos en llamar la primera mitad “larga” nos
dej6 como conclusién que en verdad el BM fue mostrando un ejercicio
de aggiornamiento en su discurso sobre el Estado, pero asegurindose de
mantener a este tltimo como un actor marginal del proceso de desarrollo
y subordindndolo a una légica de matriz neoliberal que desplazaba las
estructuras estatales de aquellas dreas productivo industriales, donde la
experiencia internacional habia mostrado que asumia un papel — cada

vez mas — estratégico.

El segundo momento (98-2005), ya en un aparentemente nuevo
marco teérico que ensayaba un desplazamiento de la anterior discusion
centrada en el Estado-mercado, sefialamos que el discurso —y la agenda
—del BM volvié6 a desplazar al Estado y a las estructuras vinculadas a la
potenciacién de los procesos productivos, reemplazdndolos por una ge-
nérica referencia a las instituciones que, manteniendo la centralidad del
mercado como motorizador del desarrollo, y a partir de comprender que
las institutions matters, hacia hincapié en la manera en que puede
construirse un ambiente propicio de apoyo a los mercados. De este modo,
se abandona la problematizacion del Estado, instalando en su lugar “el
tranquilizador lenguaje de la gobernabilidad” (Wade, 1997) donde la
lucha contra la corrupcién, la transparencia, la responsabilidad
(accountability), la predecibilidad y estabilidad de los gobiernos se

constituyen en el eje de estudio.

Es decir, ambos periodos han reflejado que el discurso y la agenda
del BM en la consideracion del Estado en el proceso de desarrollo

incurrieron en una serie de “zigzaguecos” tedrico-explicativos, que no
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obstante mantuvieron una notable continuidad tanto en lo que refiere a la
matriz neoliberal sobre la que se insertaba su esquema de desarrollo como (aunque
fruto de lo anterior) en un notorio desplazamiento/marginacion de las politi-

cas y dreas estatales vinculadas al campo productivo industrial.

La continuidad se manifiesta — como vimos a lo largo de este
ensayo —en el apoyo a las reformas estructurales de inicios de los 90, en
el escueto tratamiento de la politica industrial en el informe dedicado al
Estado (BM 1997), en los infundados argumentos contraficticos
presentados al momento de explicar los exitosos resultados obtenidos
por aquellos paises que han seguido una estrategia de desarrollo fundada
en una activa intervencion del Estado en el desarrollo de los procesos
productivos y las acciones de insercién econémica internacional, y en
las recurrentes apelaciones a las especificidades nacionales o regionales,
asi como a las incapacidades de las administraciones ptblicas al momen-
to de desaconsejar a los “paises en desarrollo” el impulso de esos vincu-
los estratégicos entre intervencién estatal, cualificacién de los procesos

productivos endégenos e insercién internacional.

Sin ingresar en el sugerente campo de las relaciones entre las
ideas que dominan al BM y los intereses del capital global y los Estados
nacién que lo han fundado y atin dominan, lo cierto es que el constante
intento por incorporar a su agenda temas de indiscutible legitimidad
(como mds actualmente lo hace al tratar la relevancia de la calidad
institucional, la lucha contra la corrupcion vy, en general, el good governance)
manteniendo s renuencia a afrontar la pertinencia de la intervencion esta-
tal en las dreas productivo industriales, coloca al organismo en una situacion
claramente endeble al momento de dar respuestas compatibles.Por un lado, con
las verdaderas razones/causas de lo acontecido en el apabullante desarrollo
de las economias asidticas, donde es notorio y de una importancia nodal el
papel jugado por el Estado en la promocién del desarrollo industrial. Por
otro lado, con los mas recientes reclamos y demandas de la sociedad y

gobiernos latinoamericanos, los que, tras el fracaso de las politicas
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neoliberales y el legado social que las mismas han desencadenado (altas
tasas de desempleo, aumento de la pobreza, mayor regresividad del
ingreso, etc.), reconocen la necesidad de contar con una nueva y activa
implicacién estatal para formular estrategias de desarrollo donde la
ineludible insercién en los procesos de globalizacién camine articulada-
mente con el fortalecimiento de una industriosidad endégena y la

generacién de procesos redistributivos.

A ese respecto, quizd deba cuestionarse el lamento hegeliano
sobre que /o dnico que se aprende de la historia es que no se aprende nada de
la historia. De hecho, desde la segunda posguerra, los paises centrales
han considerado al Estado no como un epicentro de problemas que
obligaba a su desplazamiento para crear espacios para ¢l mercado, sino
como un instrumento estratégico para el desarrollo de procesos
industrializadores con alta competitividad externa. En la experiencia
asiatica fue remarcada la decision de capitalizar y reforzar la capacidad
y autonomia estatal para efectivizar sélidas y enraizadas redes de
cooperacion institucional piblico-privada (Evans, 1996a; Chang, 2004)
a partir de las cuales combinar, y no incompatibilizar, esquemas
sustitutivos de importaciones tendientes a dar fortalezas a las estructuras
productivas industriales internas, con una agresiva insercién en los mer-
cados internacionales, lograda a partir de los rendimientos de los propios
actores promocionados (Amsden, 2004; Amsden; Hikino, 1995; Evans,
1996a; Chang, 2004). La fuerte implicacién gubernamental asociada a
esta estrategia conllevé la utilizacién de una panoplia de instrumentos
arancelarios, impositivos y de subsidio directo, asi como un importante
involucramiento de institutos gubernamentales de investigaciéon y
desarrollo, destindndose todo ello a potenciar tanto “aprendizajes” como
“innovaciéon” en dreas y ramas de actividad preseleccionadas que fueron
abarcando, en distintos momentos y paises, desde industrias basicas hasta
los mas sofisticados nichos productivos de la 4igh tech (Amsden, 1994;
Wade, 1990).
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Esta claro que, cuando los paises industrializados eran paises en
desarrollo, usaban muy pocas de las politicas e instituciones que ahora
son recomendadas a los paises en desarrollo (Chang, 2004). Por tanto, y
atentos al recorrido zigzagueante que ha mostrado el enfoque del BM,
volvemos a preguntarnos: ;Quo vadis BM? ;Serd la historia elemento de
aprendizaje? ;Podrd el BM redefinir su enfoque para ponerlo a tono con
una época en la cual los paises en desarrollo reclaman un Estado activo,

fuertemente involucrado en los aspectos de la economia?

La construccion de una estatidad sélida, lejos de ser un ejercicio
de rutina, constituye un verdadero desafio tan complejo como ineludible
para los developing countries, y, en nuestro caso especial, para los
latinoamericanos. Entendemos que dicho desafio requiere la construcciéon
consensuada de instituciones enddégenas, con alta autonomia, que
permitan: ¢) en primer término tomar distancia de la asimilacién acritica
de “proyectos uniformes” generados en los paises centrales y los orga-
nismos internacionales para ser difundidos y replicados en contextos
periféricos y disimiles (Evans, 2004); 4) crear un margen de accién nacio-
nal y regional ante las crecientes restricciones internacionales generadas
desde organismos controlados por los paises centrales (Wade, 2003); y
finalmente ¢) revertir comportamientos sociales e institucionales —
insertos en path dependences solidificados sobre la base del asistencialismo,

el prebendalismo y los juegos particularistas de suma cero.

La posibilidad de materializar esa construccién institucional
endégena demanda paralelamente la configuracion de bases de coaliciéon
social amplias y alternativas, asi como de elites regionales y nacionales
compenetradas con la capacidad de visualizar la implicacién estratégica
del Estado — en sus distintos niveles territoriales — en el drea productiva,
para dar complejidad —y no vaciar — las estructuras generadoras de valor

agregado desarrolladas tanto a través de las redes como del mercado.

De acuerdo a lo analizado, ni el capital global — fundamentalmente
el financiero — ni los paises de matriz anglosajona que hegemonizan la

conducciéon del BM, parecen favorecer — y estar dispuestos a encarar — la
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generacion de estos cambios, que conllevan la posibilidad de contar con
un Estado que, combinando altas capacidades técnicas con un alto
enraizamiento y sinergia con actores sociales y econémicos del nivel regio-
nal y nacional, pone en las dreas productivas industriales — postergadas por
las politicas promocionadas por el BM — una atencién estratégica. Quiza
entonces ha llegado la hora para los paises en desarrollo vy, en particular,
para América LLatina de enfrentar el desafio de generar esos cambios con
autonomia, mds alld de los planteos de las organizaciones de financiamiento
internacional. ;Serdn nuestros paises capaces de articular estos elementos y
reemprender una trayectoria que recoloque estratégicamente al Estado
en el impulso de procesos productivos y competitivos compatibles con la
cohesién social bajo el cada vez mds agobiante escenario de la

globalizacién que profundiza las divisiones sociales y territoriales?
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