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Este trabajo explora la orientacidn ideoldgica y conceptual que ha
guiado el proceso de reformas econdmicas en América Latina, diferen-
ciando la puesta en marcha de las medidas en dos generaciones. Partimos
de la idea de que la transicidn entre generaciones de reformas obedece a
un cambio de las concepciones ideoldgicas y tedricas que sustentaron
las reformas iniciales, producto de las experiencias de fracaso y opo-
sicidn que han tenido los ajustes. Se concluye que existid un giro con-
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racionales, el cual sustenté una politica de choques externos mediante
medidas de ajuste y de reduccidn del Estado para disciplinar a los agen-
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Abstract

Garcia Chourio, José Guillermo. “From the first to the second genera-
tion of State reforms in Latin-América: ideological volte-face and con-
ceptual change”, Cuadernos de Economia, v. xX1I, n. 38, Bogota, 2003, pa-
ges 95-125

This article explores that ideological and conceptual orientation
which has guided the process of economic reforms in Latin-America, dif-
ferentiating those measures put into effect by two generations. A start
is made from the idea that the transition between generations of reforms
obeys a change in those ideological and theoretical concepts sustaining
initial reforms, these being the product of the experience of failure
and opposition to adjustment. It is concluded that there has been a con-
ceptual volte-face, expressed by moving away from a rational expecta-
tions’ approach (sustaining a policy of external shocks through State
adjustment and reduction measures aimed at disciplining economic
agents) towards a neo-institutional apprcach. This conceives reforms
as being a process of creating harmonious institutions for the good
functioning of the market, recognising the State as being a basic mecha-
nism for reducing transaction costs for such agents in the market.

Key words: State reform, first generation reform, macroeconomic adjust-
ment, second generation reform, institutional reform, Latin-America.
JEL: P110, P170

Résumé

Garcia Chourio, José Guillermo. “De la premiére a la seconde génération
de réformes de 1’Etat en Amérique latine: tournant idéologique et chan-
gement conceptuel”, Cuadernos de Economia, V. Xxx11, n. 38, Bogota, 2003,
pages 95-125

Ce travail retrace l’orientation idéologique et conceptuelle qui a Pre-
side au processus de réformes économiques en Amérique latine, en dis-
criminant la mise en ceuvre des mesures en deux générations successives.
Nous sommes partis de 1/idée que la transition entre générations de ré-
formes correspond & un changement dans les conceptions idéologiques et
théoriques ayant inspiré les réformes initiales, changement qui est le
fruit des échecs subis et des oppositions suscitées par les ajuste-
ments. On conclut & un tournant conceptuel, qui se traduit par le pas-
sage d’une approche des attentes rationnelles, lagquelle a fondé une
politique de chocs externes par le moyen de mesures d’ajustement et de
repli de 1’Etat afin de discipliner les agents économiques, & une appro-
che néo~-institutionnelle, qui congoit les reformes comme un processus
de création d’institutions en harmonie avec le bon fonctionnement du
marché, 1’Etat étant désormais reconnu comme un mécanisme fondamental
pour réduire les colits de transaction entre les agents en question sur
les marchés.

Mots-clefs: réforme de 1’'Etat, réformes de premiére génération, ajus-
tement macro-économique, réformes de seconde génération, réforme ins-
titutionnelle, Amérique latine. JEL: P110, P170

INTRODUCCION

Desde que se comenz6 a hablar sobre la necesidad de reformar el Estado en
América Latina, los argumentos han variado notablemente. Existe unagran
diferencia entre las razones que impulsaron los intentos de las llamadas “re-
formas administrativas” [Oszlak 1999, 83] hasta la década de los setenta,
prolongadas en algunos paises hasta comienzos de los ochenta, ylas que han
impulsado el auge modernizador de los tltimos afios del siglo XX.

Laola del reformismo administrativo que se inicié en la década de los sesenta
tenia como razén fundamental crear las condiciones administrativas necesa-
rias al Modelo Desarrollista de Sustitucién de Importaciones y prevalecié en
muchos paises hasta entrados los afios ochenta. Durante ese tiempo, la figura
del Estado se enaltecié como agente propulsor de los cambios y se llegé a afir-
mar sin “ninguna duda que la historia latinoamericana marcha en direccién a
un crecimiento significativamente muy importante de lo que se llama el Esta-
do, al aparato del Estado, la administracién publica, lo cual plantea el proble-
ma de cémo convertirlo en un instrumento eficiente” {Kliskberg 1983, 6].

No obstante, la configuracién de una nueva légica de acumulacién de capi-
tal en los paises centrales condujo al abandono de las politicas keynesianas
que desde la segunda posguerra dominaron el escenario econémico de
Occidente, abriendo paso nuevamente al ya histérico “movimiento pendu-
lar” de Estado vs. mercado [Ibarra 1990}, el cual en los tiltimos afios termina
por inclinarse en este iltimo sentido.

El surgimiento del neoliberalismo como férmula para superar los reveses
de una politica sobreexpansiva de la masa monetaria, producto de un agota-
miento del modelo estatal de desarrollo, dio nuevamente impulso al dogma
del mercado como fuente de desarrollo mediante la apertura econémicayla
liberalizacién comercial, relegando al Estado al camplimiento de funciones
bésicas de regulacién y control de los agentes econémicos privados.
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En América Latina, la crisis de la deuda se convirti6 en el argumento funda-
mental para lievar a cabo una serie de programas iniciales de reforma, desti-
nados a corregir en principio los graves desequilibrios macroeconémicos.
Sin embargo, estas medidas, “que 2 menudo se adoptaron por razones de
conveniencia a corto plazo, terminaron por convertirse en un nuevo enfo-

que de politica a largo plazo” [Thorp 1998, 216}.

En esta conversién hacia una estrategia de largo plazo se han identificado
dos generaciones de reforma del Estado. Las primeras estan orientadas a su-
perar desequilibrios monetarios y fiscales y son de corte mas coyuntural,
mientras que las segundas estin referidas a la transformacién de la estructu-
ra institucional del Estado y tienen un caricter de mediano y largo plazo.

Elobjetivo de este trabajo es explorar, a grandes rasgos, la orientacion ideo-
légica y conceptual que ha guiado el proceso de reforma del Estado en
América Latina a pardr de los cambios hacia un modelo de economia de
mercado que consagra la via de orientar las economias hacia la produccién
de bienes y servicios para la exportacién, lo cual ha implicado la puesta en
marcha de un repertorio de medidas que pueden ser identificadas en dos fa-
ses o generaciones de reformas. Al respecto, consideramos que la transicién
de una primera generacion de reformas a una segunda, més que significar
una deliberada secuencia lineal por fases de un programa de politicas de
mercado, obedece a un cambio de las concepciones ideoldgicas y tedricas
que sustentaron las reformas iniciales, producto de las experiencias de fra-
caso y oposicién que han tenido los ajustes.

A pesar de las dificultades que involucra referirse a América Latina como un
todo, dadas las miltiples particularidades que asume la reforma del Estado en
cada caso nacional, es posible apreciar, en el conjunto de paises de la regién,
un comun denominador en torno a la manera como conceptualmente son
concebidas las reformas, lo cual dene su explicacion en el alto grado de suje-
ci6n al que estin sometidos los gobiernos por parte de los organismos multi-
laterales de crédito, quienes dictaminan una serie de programas de cambio
que son més o menos homogéneos para todos los paises latinoamericanos.

En el transcurso de dos décadas hemos pasado de unas reformas justifica-
das por la crisis de la deuda a unas que se justfican por la globalizacién eco-
némica, donde la obligatoria insercién en dicho esquema ha evidenciado el
reconocimiento de la misma como un proceso objetivo que ha secularizado
un nuevo orden del que se desprende una légica de inclusién/exclusion,
fundamentada en el cumplimiento o no de las pautas que rigen el nuevo pa-
tr6n de acumulacion de capital.
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La hegemonia a escala mundial de esta nueva légica de acumulacién, funda-
mentada en la alta tecnologia y la trasnacionalizacion del capital, se mani-
fiesta en que es a partir del intercambio comercial desregulado desde donde
se deja “que sean las empresas privadas las que asuman el fesgo, inviertan y
creen riqueza o miseria seglin les vaya y segiin para quién” [Castells 1998, 5].

En este sentido, y siguiendo a Flisfisch {1997, 228], las trayectorias de adap-
tacién de las economias nacionales a las nuevas circunstancias econémicas
plantean un dilema real que se polariza entre crear un niicleo endégeno ca-
paz de sostener el dinamismo tecnolégico para penetrar exitosamente en el
mercado mundial y delegar en agentes externos la responsabilidad del pre-
senteyy del futuro de la estructura productiva latinoamericana. Dicho dilema
eselqueenfrenta América Latina en la actualidad y sobre el que hagravitado
la reforma del Estado en sus diferentes etapas de cambio. Veamos en lo que
sigue como ha sido ese proceso de transformacion.

LAS REFORMAS DE PRIMERA GENERACION (RPG)
EN AMERICA LATINA

Frente a las nuevas condiciones del comercio, las tradicionales politicas fis-
cales expansionistas de caricter subsidiario, las cuales apuntalaron la crea-
cion de grandes parques industriales y el desarrollo de un mercado de
consumo endbgeno, y que predominaron a partir de la segunda posguerra,
mostraban signos de caducidad e inoperancia como vias para la rentabilidad
de capital.

Elaumento constante del gasto y el agotamiento del patrén de acumulacién
en que se sustentaba, pusieron en evidencia la disfuncionalidad del cardcter
interventor del Estado y la necesidad de un redimensionamiento estatal ca-
racterizado por una tendencia privatizadora y una concepcién economicista
que pone el acento en el aumento de las tarifas de los servicios que quedan
bajo la tutela publica.

Segun el discurso dominante en América Latina, el papel intervencionista
del Estado enlaactividad econémica y sus distorsiones del mercado a través
de un gasto justificado en unas pretensiones igualitarias y unas expectativas
distributivas eran la raiz de los grandes desequilibrios macroeconémicos.
En este tipo de diagnéstico jugaron un papel muy importante los organis-
mos multilaterales de crédito, que adquirieron poder a raiz de la crisis de la
deuday debilitaron la autonomia de los Estados nacionales. A juicio de Mar-
celo Cavarozzi:
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[paradédjicamente] el fendmeno que tornd posible la prolongacion postrera de
la relativa autonomia que habia prevalecido en el disefio de politicas —es de-
cir, el crédito externo abundante y barato— contribuiria a generar el patrén de
dependencia novedoso y, asimismo, mas brutal que se estableciera a partir de
la década de 1980 [Cavarozzi 1993, 19).

Las severas condiciones de los organismos multlaterales de crédito para
permitr el acceso a nuevos empréstitos de la banca internacional implica-
ron ]a puesta en marcha de lo que se ha conocido como las “reformas de pri-
mera generacién”, que concentraron acciones dirigidas a la liberacién
comercial y a la privatizacién de activos del Estado, coordinadas por una éli-
te tecnocritica relativamente aislada [Naim 1995, 219].

Segiin Naim (1995, 215] —quien fue uno delos precursores enidentificar his-
téricamente las fases de las reformas de mercado—, las reformas de primera
generacién (RPG) se inician en Latinoamérica en la década de los ochenta con
la ejecucion de los shocks econdmicos por decreto, que tenian como objetivo
cambiar las reglas que determinaban el comportamiento macroeconémico y
conducir al desmantelamiento de muchas agencias estatales.

A diferencia de las anteriores épocas reformistas del siglo XX, que habian
puesto el acento en fortalecer la gestion del Estado, este nuevo ciclo de re-
formas hizo hincapié en la modificacién de los limites de la gestién estatala
fin de reducirlos, ya que se ha considerado que los ambitos de actuacidn al-
canzados hasta entonces por el Estado le son contraproducentes a la buena
marcha del nuevo esquema econémico centrado en el mercado. En tal senti-
do, agrega Oszlak:

Las reformas de primera generacién tuvieron como objetivo central encoger
al Estado, no necesariamente mejorarlo. Menos Estado no significaba com-
primir su estructura y dotacion por un simple afin racionalizador, sino porque
ese aparato desarrollaba funciones y actividades que en el nuevo contexto
ideoldgico pasaron a ser consideradas como ilegitimas [Oszlak 1999, 85].

En América Latina, los programas iniciales de reforma combinaron una po-
litica de ajuste macroecondémico, destinada a corregir los graves desequili-
brios fiscales, y una politica de cambio estructural, con miras a establecer los
elementos bisicos para el desarrollo del modelo de economia hacia afuera,
El objetivo fundamental era la racionalizacién de los recursos financieros
del Estado, mediante “la eliminacién de funciones gubernamentales, los
cortes de gastos corrientes y de inversion, la reduccién del personal, las pri-
vatizaciones, las desregulaciones y la descentralizacién” [Souza y Moreira
1999, 1].
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El tamafio de la deuda obligé a muchos paises a seguir incondicionalmente
unas pautas de reforma que, en forma de paquetes preconcebidos, aplican el
Fondo Monetario Internacional (FMI) y el Banco Mundial (BM) para superar
los desequilibrios macroeconémicos existentes y asi honrar los compromi-
sos financieros contraidos con labanca extranjera. Esto implicé una serie de
programas de ajuste, caracterizados por una “seria austeridad fiscal, politi-
cas restrictivas de la demanda, cambios en los patrones de tributacién con la
implementacién de impuestos que proveerian al fisco de abundantes recur-
sos, y otras medidas similares” [Sulbrandt 1994, 16].

Los programas de ajuste que implementaron los organismos multilaterales
en América Latina a comienzos de la década de los ochenta no apuntaban a
lograr transformaciones profundas del modelo de desarrollo, debido a que
el objetivo central de éstos era sellar el compromiso de pago de los paises y
sobre todo desmantelar los movimientos de unién que se estaban gestando
entre los paises deudores,! movimientos que le estaban complicando a la
banca internacional la posibilidad de alcanzar acuerdos totalmente favora-
bles a susintereses [Lichtensztejny Bae 1987, 120]. A juicio de estos autores,
ello explica por qué el FMI, en el marco de los acuerdos, permitié que en mu-
chos paises de la regi6n se intensificaran politicas que iban en contra del li-
bre comercio, tales como la dualidad cambiaria, mayores controles sobre las
importaciones y reformas tributarias con elementos que introducian distor-
siones al comercio, tales como los impuestos a las transacciones financieras.

Estas reformas han sido llevadas a la prictica bajo programas de ajuste que
implican un convenio conjunto con el BM y el FMI, denominados ajustes es-
tructurales con crecimiento, bajo la doble condicionalidad de estos organis-
mos. La doble condicionalidad ha significado que las medidas de ajuste
fiscal implementadas bajo la supervisién del FMI se efectiien paralelamente
con la transformacion del aparato estatal que el modelo neoliberal requiere,
efectuindose este tltimo proceso bajo la estricta asistencia técnica y finan-
ciera del BM, el cual hasta mediados de los noventa manejé y defendié a ul-
tranza la tesis de la minimizacién del Estado, basada en la teorda de la
eleccién publica.

1 Entrelasiniciativas de algunos gobiernos estuvo el intento de formar un ‘club de deudores’
como estrategia para —de manera conjunta— presionar un acuerdo con la banca acreedo-
ra internacional en toro a refinanciamientos de deuda y amnistias por mora.



102 CUADERNOS DE ECONOMIA 38, 2003

Desde el plano politico, es necesario subrayar que la primera generacién de re-
formas del Estado avanz6 a lo interno de los paises de la regién, debido a la
alta concentracién de poder en el Ejecutivo para la toma de la decisién sobre
la puesta en marcha de tales medidas, apelando para ello ala estrategia del de-
creto presidencial. Mediante dicho instrumento decisionista, “el Poder Eje-
cutivo podia adoptar reformas macroeconémicas con relativa independencia
del resto del sistema politico, las cuales eran ficiles de administrar” [Naim
1995, 215).

Otro de los factores que impulsaron las RPG en América Latina fue el aisla-
miento tecnocritico que caracterizd el establecimiento de las medidas. Un
grupo de economistas graduados en universidades norteamericanas y que
ejercieron funciones como Ministros de Economia, Fomento e Industria se
encargaron de la construccién de los alegatos técnicos con el fin despoliti-
zar el problema de la reforma. Ello, sin embargo, no descarta quelasRPG, en
muchos casos y una vez aparecidas las reacciones iniciales de repudio social
ante los primeros efectos regresivos, hayan tenido que ser redefinidas en
bisqueda de lograr apoyo politico para su mantenimiento, cuestién que,
como veremos después, se hace mis patente con las reformas de segunda
generacidn (RSG).

En gran medida, las RPG se caracterizaron por una gran “prescindencia so-
cial” en la toma de decisiones, que utiliz como principal estrategia, tal
como dice Faletto [1989], la tictica del ‘secreto’ y en la que las posibles op-
ciones de cambio y la decisién sobre cual opcidn se debe seguir tuvieron un
matiz fundamentalmente técnico {Camou 1997}, que partia de la intencién
deliberada de negatle el acceso al ciudadano comtn a informacién sobre
politicas que tendrian un impacto directo sobre su vida.

En un contexto como el de la reforma del Estado, donde la misma implica
una “recomposicion del bloque en el poder” [Medellin 1994].

[] La toma de decisiones aparece determinada por el secreto y la connota-
cién militar de las intervenciones. Por el secreto, porque es el medio a través
del cual se busca imponer la primacia individual de intereses burocrticos y or-
ganizacionales particulares sobre el caricter colectivo de los intereses buro-
criticos y organizacionales. Por la connotacién militar, porque es el medio
tactico (en el sentido militar del término) a través del cual quienes toman la de-
cisién en secreto tratan de identificar y evaluar los frentes posibles de tensién y
conflicto social o institucional que desata o puede desatar una decisién [Mede-
liin 1996, 213).
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Ello ha obedecido a que “la dinimica del cambio estructural se proyecta tradi-
cionalmente como una revuelta contra las formas jerirquicas y funcionales de
poder heredadas del pasado” [Medellin 1996, 212], haciendo necesaria la pre-
senciadelos “circuitos de expertise” a fin de desarticular el contenido conflicti-
vo de las reformas a través de: i) generar una visén analoga de los problemas y
las soluciones politicas disponibles, ii) relativizar el desacuerdo y evitar las
posiciones cerradas en virtud de posiciones ideolégicas, y iii) favorecer, ape-
lando al expediente dogmaitico del saber especializado, la reduccién de la
complejidad de posibles soluciones alternativas fincadas en el principio de so-
beranfa popular [Camou 1997, 67].

Por otra parte, la ejecucién de las politicas también ha sido posible con un
minimo de interferencia y redefinicién, ya que algunos gobiernos se han va-
lido con éxito dela percepcion social sobre la necesidad imperiosa de conju-
rar las crisis econdmicas a como dé lugar, visién que ha tenido mayor
presencia en contextos hiperinflacionatios [Paramio 1999, 42], como han
sido los casos de Argentina y Brasil, paises que llegaron a experimentar in-
flaciones de mas de tres digitos.

Los programas de ajuste estructural con crecimiento del FMIy del BM mar-
caron la consolidacion de las directrices de accidn de estos organismos en
las transformaciones de fondo de los procesos de produccién de los paises
de América Latina, es decir, pusieron el énfasis en el desarrollo de la produc-
cién parala exportacion, la plenaapertura y la reduccion del Estado; sin em-
bargo, dichos programas han asumido en los wltimos afios una nueva
orientacién conceptual que involucra la reaparicién del Estado, eso si con
algunas condiciones y con otro esquema de desemperio, mas alla del de arbi-
tro en el intercambio que realizan los agentes privados.

REFORMAS DE SEGUNDA GENERACION (RSG): HACIA LA
REFORMA INSTITUCIONAL DEL ESTADO

Bajo la reestructuracién capitalista, el redimensionamiento del Estado, ade-
mias de haber significado la transformacién de las relaciones de propiedad
estatal en relaciones de propiedad privada, nacional y transnacional median-
te las privatizaciones [Costilla 1994, 7], implica una serie de modificaciones
de su gestién administrativa y de creacion de instituciones que forman parte
de lo que ha sido considerado como las “reformas de segunda generacién”
[(Burki y Edwards 1995, 7].
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Elimpacto de la liberalizacién econdmica y la apertura comercial ha obliga-
do a una transformacién institucional del Estado con el fin de establecer
condiciones para el modelo de mercado, lo cual ha llegado hasta el punto de
“alcanzar numerosas dimensiones relacionadas con las diversas politicas:
sistema tributario, mercado laboral, politica social y comercio” [Grinspun y
Kreklewich 1995, 125}.

Esta nueva etapa de reformas es considerada por Naim [1995] como conti-
nuidad del proceso —que comenzé en los afios ochenta— de ejecucion de
politicas orientadas a consolidar definitivamente un modelo de organiza-
cién social centrado en el mercado. Segun este autor, desde mediados de los
noventa “Latinoamérica estd entrando en una nueva fase de su proceso de
reforma. La terapia de shock abre paso a una fase de creacion y rehabilitacion
de instituciones” [Naim 1995, 216].

Dicho caricter de continuidad, expresado en la secuencia ‘primera y segun-
da’ reformas, ha sido cuestionado por Oszlak. A su juicio: “la alusién pre-
tende establecer una secuencia inevitable, que s6lo se explica poruna suerte
de determinismo histérico, segin el cual la légica del proceso de transfor-
maci6n estatal debe ajustarse a un curso lineal y predeterminado” [Oszlak
1999, 82].

A pesar de esta critica, que realiza en la primera parte de su trabajo, este autor
toma después una posicién muy ambigua sobre el rasgo secuencial de las re-
formas, al asumir los conceptos y reconocer que los mismos dan cuenta de
un proceso ordenado de politicas orientadas a transformar al Estado, pro-
ceso que trae consigo la reconversién neoliberal.

El reconocimiento en Oszlak de dicho continuum queda expresado de manera
contundente en las relaciones comienzo-fin-comienzo que plantea sobre el
otden de las reformas. De alli que enuncie que “es dificil analizar la ‘segunda
reforma’ sin una previa referencia a la ‘primera’. En esencia, en esa etapa se
decidié seguir una secuencia que comenzé por redefinir el papel del Estado,
continuaba con la reestructuracién del aparato institucional resultante de tal
redefinicién y culminaba con una reduccién de personal, consecuente con las
dos decisiones previas” [1999, 85].

Un argumento mis sélido que rebate la supuesta secuencia lineal de las refor-
mas nos lo oftrece Paramio [1999]. Segtin este autor, circunstancias ligadas ala
dindmica politica y econémica de los propios paises y a la evolucién del con-
texto econémico internacional han obligado a que muchos gobiernos
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ejecuten reformas de segunda generacién sin haber completado ain el paque-
te de primeras reformas.

Tal situacién, en cierto modo, habia sido considerada por Naim al afirmar
que “la lentitud con que se adoptan las transformaciones cruciales a menu-
do conduce al resurgimiento de desequilibrios macroeconémicos que re-
quieren de correcciones caracteristicas de la primera fase”, como ajustes
fiscales o devaluaciones repentinas {1995, 220]. Sin embargo, este autor,
mas que desechar el principio de continuidad lineal de las medidas, lo refuer-
za, ya que parte de reconocer los desequilibrios fiscales como un retroceso
en la secuencia a causa de errores de ejecucion.

Todo esto nos lleva a reconocer la existencia, en la actualidad, de una ejecu-
cién simultinea tanto de politicas que han sido consideradas de primerage-
neracién como de las que caen bajo el rétulo de las de segunda, sin que
existan de por medio unos limites que fijen las temporalidades de inicio o fin
de una determinada fase de reforma. En este sentido Paramio [1999, 19]
afirma que “este encabalgamiento de reformas, sumado al mantenimiento
de las restricciones econémicas, impide introducir un esquema simple de
contraposicion entre las reformas (impuestas) de la primera oleada y refor-
mas de segunda generacién”.

Porotra parte, Bresser [1999] hace otro tipo de distincién entre las RPG y las
RSG, que trata también de romper con el caricter lineal de la evolucién de las
reformas del Estado. Dicha diferencia estd asociada a un cambio de concep-
cién ideolégica y estratégica de las reformas. A su entender,

[...] en los afios ochenta, la preocupacion fundamental de la “primera ola” de re-
formas fue la de promover el ajuste estructural de las econornias en crisis, parti-
cularmente de aquellas altamente endeudadas y en desarrollo, como el Brasil. Ya
en los afios noventa, cuando se percibe que ese ajuste no podria, en términos
realistas, llevar al Estado minimo, se produce la “segunda ola” de reformas. En
tanto que en la primera ola la supremacia de la perspectiva econémica lleva, en
relaci6én con el Estado, esencialmente a una politica de downsizing, en la segunda
ola las reformas tenen un caricter institucional [Bresser 1999, 24].

Es asi como América Latina inicia una agenda de politicas orientadas a me-
jorar la capacidad administrativa e institucional del Estado, que inaugura
un segundo estadio de reformas, el cual va paralelo a la ejecucion de medi-
das de primera generacién. Dicha superposicion de reformas, ademas de
obedecer al avance en pro de consolidar un modelo de mercado, ha obede-
cido a que las crisis postetiores ala primera oleada de reformas hallevadoa
un replanteamiento del modelo, y, siendo imposible volver atris, la agenda
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politica deberia girar sobre los cambios necesarios para corregir las conse-
cuencias negativas de las primeras [Paramio 1999, 18].

En esta perspectiva, las RSG han representado una revitalizacién del papel
del aparato piblico en los asuntos del desarrollo econémico, minimizado
en la primera etapa de reformas pero ahora rescatado bajo la tesis de que la
creacion de una serie de dispositivos institucionales piblicos les posibilita a
los agentes privados operar con un margen de menor incertidumbre, argu-
mento que —como veremos mas adelante— forma parte del llamado “nue-
vo institucionalismo”, orientacién tedrica que domina el pensamiento
econémico contemporineo.

En este sentido, los nuevos planes de reforma han estado dirigidos a la bus-
queda de:

a) eficiencia de los servicios publicos, a ser alcanzada por la optimizacién de
los recursos financieros via el estimulo a la competicién administrada de los
recursos humanos y financieros; b) efecdvidad; ¢) democratizacién, con el
involucramiento de la comunidad en las decisiones relativas a las acciones
publicas; y d) descentralizacién, hacia las esferas subnacionales, de las res-
ponsabilidades de provision de infraestructura y de los servicios sociales
[Souza y Moreira 1999, 2].

En esta nueva fase, asegura Naim [1995, 216), “el proceso de creacién y de-
sarrollo de las instituciones necesarias para apoyar las nuevas politicas serd
lento, engorroso, costoso y técnicamente dificil”. A causa de la percepcién
social negativa que origind las crisis postetiores a las primeras reformas, “la
oportunidad politica para la introduccién de reformas de segunda genera-
cién viene acompaiiada de fuertes restricciones para su disefio y puesta en
préctica” [Paramio 1999, 19].

Sobre las condiciones politicas e institucionales para la viabilidad de las re-
formas econémicas en América Latina se ha manejado tradicionalmente,
entre los analistas, la posicién reduccionista de que laimplementacién de las
politicas de ajuste estd asociada casi exclusivamente al grado de voluntad
politica de los gobernantes. A juicio de Torres: “esta perspectiva adolece de
una visién demasiado voluntarista de la formacién de las politicas publicas,
yaque presupone que los lideres de gobierno tienen un alto grado de control
sobre el contextoinstitucional y politico en el que actian” [Torres 1998, 16].

Dada la critica, y frente a las consecuencias del fracaso y la oposicién que
han tenido los programas de ajuste, se ha abierto enlos dltimos afios unare-
flexién por parte de algunos especialistas, de donde derivé la tesis de “que la
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aplicacién del ajuste dependia en gran medida de la existencia de condicio-
nes politicas favorables” [Vieux y Petras 1996, 143].

Algunos autores, como Torres, manifiestan que el proceso de reforma “in-
cluye la tarea de movilizar los apoyos sociales y las capacidades instituciona-
les para implementar dichas polidicas y neutralizar a quienes se oponen a
ellas” {1998, 16]. Por su parte, Kliksberg [1989, 34] sostiene la idea de una
“estrategia selectiva de modernizacién”, en donde la seleccién de aspectos
particulares de la gestién para su modernizacién permite, a diferencia de las
reformas globales de todo el aparato publico caracteristicas de los afios cin-
cuenta y sesenta, centrar el “anilisis en la identificacién de las fuerzas favo-
rables y contrarias al cambio y el disefio de la tctica para actuar en relacidn
con ellas”, ya que se asurne la reforma como un proceso de cambio social y,
por lo tanto, hay que encararla como un proceso politico.

Al contrario de las RPG, que tuvieron lugar en medio de una petcepcién so-
cial sobre la grave crisis fiscal e inflacionaria que planteaba la necesidad de
superarla a como diera lugar, las RSG, por estar dirigidas a la configuracién
de un nuevo modelo, implican diversas visiones, generalmente opuestas en-
tre los distintos actores dela sociedad, sobre la naturaleza de las transforma-
ciones, posiciones que surgen de como estas politicas los afectan, si positiva
o negativamente. Esta nueva serie de medidas, tal como sostienen Souza y
Moreira {1999, 9], son “politicamente més complejas que las de la primera,
alinvolucrar numerosos intereses que se multiplican en cada situacién espe-
cifica, al contrario de los conflictos que suscitan las reformas de primera ge-
neracién, mis polarizados™.

En la misma linea se pronuncian Elizondo y Heredia [2000, 86}, quienes, si
bien reconocen que durante las RPG resulta adecuado y en ocasiones éptimo
que élites recnocriticas operen por encima de las estructuras politicas tradi-
cionales, afirman que “en el caso de las reformas de segunda generacién
—modernizacién administrativa, reforma del poder judicial, por ejemplo—
los requerimientos politicos suelen ser mis complejos y los dempos de gesta-
cion, introduccidn y maduracién muchos mis largos”.

En el imaginatio de muchos lideres politicos, dichas reformas, dado su ca-
ricter de mediano y largo plazo, no representan un dispositivo potencial que
permita obtener popularidad con miras a las proximas elecciones. Bajo esta
percepcion las reformas son vistas como poco atractivas, menos aun si las
mismas implican altos costos politicos y un sinniimero de negociaciones
que muchas veces estrechan los margenes para gobernar, Frentea esta situa-
cién se hace poco factible que los actores politicos se atrevan a cambiar el
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marco institucional en el que operan si dicho intento les significa un riesgo
sobre las posiciones de poder que habian alcanzado hasta entonces con sus
tradicionales reglas de juego. En todo caso, cuando sus posiciones se sien-
tan amenazadas por algin cuadro de crisis, éstos podran introducir algunas
reglas nuevas pero no necesariamente cambiar todo el juego.

A pesar de las multiples presiones externas por la adopcién de un nuevo pa-
trén de intercambio y actuacién econémica —condicionalidad de organis-
mos internacionales financieros, globalizacién—, para el cual cualquier
intento de postergar o disminuir su ritmo de acogida puede significar una
mayor profundizacién de la crisis, resulta un poco apresurado de todas ma-
neras afirmar que los actores politicos en un contexto nacional especifico
acogen los nuevos esquemas normativos en forma irrestricta.

Tradicionalmente, muchos gobernantes se sienten mis inclinados a politicas
que produzcan resultados positivos a corto plazo y cuyos efectos inmediatos
sean percibidos mas ficilmente por la poblacién, ya que implican un cambio
subito de una situacién a otra, lo cual asegura por lo menos cierta legitimidad a
la gestién durante algin tiempo. Bajo este axioma han surgido “los planes
econémicos ‘heterodoxos’, e intermediarios o mediadores entre las visiones e
intereses de complicadas redes de asuntos integradas por politicos, funciona-
tios de organismos multlaterales, empresarios y otros actores formales e in-
formales del proceso de reformas econémicas” [Camou 1997, 63].

En este juego insttucional de las ideas, han estado presentes diferentes
orientaciones conceptuales sobre las reformas y cémo llevarlas adelante,
siendo las de los organismos multilaterales de crédito las de mayor peso. En
este sentido, se pueden identificar dos enfoques tedricos que han predomi-
nado respectivamente en cada una de las oleadas de reforma, criterio que
consideramos valido para establecer un lindero entre lasRPG y lasRSG y que
nos lleva a entender el término “generacién” mas desde el punto de vista de
reconocer las RSG como una nueva estirpe que como una sucesién lineal de
politicas en el tiempo, las cuales inician con las RPG.

REVISIONISMO IDEOLOGICO Y REPLANTEAMIENTO
TEORICO DE LAS REFORMAS

Independientemente de las diversas singularidades que ha adquirido la re-
forma del Estado en los diferentes paises de América Latina, la manera
como han sido confeccionadas y, muchas veces, ejecutadas las medidas ha
respondido a todo un esquema ideolégico y conceptual esgrimido por
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intelectuales y especialistas, quienes, a partir de una intetpretacién de la cri-
sis estructural en que ha estado sumida la regién, han construido un diag-
néstico del problema y una férmula para superarla que ha ido en beneficio
de los centros de poder econémico internacional.

La elaboracién de dicho analisis y las prescripciones correctivas realizadas
hasta ahora han formado parte de una dindmica de produccion del saber ba-
sada en una lucha entre diversas visiones e interpretaciones de la crisis —con
sus respectivas orientaciones ideologicas y envueltas en una alta carga axiol6-
gica particular—, de donde resulta un conocimiento que es legitimo en la me-
dida en que responde a intereses econémicos poderosos; cualquier otra
interpretacion de la crisis “plantea altos ‘costo de entrada’ a los disidentes y a
los que tienen opiniones divergentes” [Vieux y Petras 1996, 146].

El expediente ciendfico de la modernizacién del aparato piblico emerge
como un recurso que permite sacar de la arena politica la decisién de esta-
blecer un nuevo modelo de Estado, dado que lo reconceptualiza como un
asunto meramente técnico. Ello permite disuadir cualquier intento de reac-
cién negativa, dado que su papel es supuestamente neutral en la bisqueda
de una eficiencia que, en esta perspectiva, “deja de ser un principio técnico
de asignacién y uso de los recursos para convertirse en el nuevo referente
que debe procesar los conflictos de intereses” [Medellin 1994, 105].

La neutralidad valorativa de la reforma del Estado en América Latina ha
sido solamente un mito [Romero 1992] que ha servido para arropar argu-
mentos ideoldgicos y subjetivos basados en una supuesta cientificidad que
proclama estar alejada de cualquier prejuicio, estereotipo o valor. En vistade
ello, “el suefio de politicas publicas value-free se ha esfumado a medida que
los valores subyacentes a una conceptualizacién tedrica eran desmontados
y criticados por otros politélogos en nombre de otros valores” [Meny y
Thoenig 1992, 46].

En medio delos limites que impone una produccién del saberligada alos in-
tereses de los grandes centros de poder internacional, las orientaciones ted-
ricas dominantes que han existido en torno a las reformas han sido hasta
ahora dos: la de las expectativas racionales y la neoinstitucional, siendo el
surgimiento de este Gltimo el producto de un profundo revisionismo teéri-
coyungran cambio conceptual del primero, a raiz de las experiencias de fra-
caso y oposicién que han tenido los programas de ajuste, giro en funcién del
cual podemos hablar con propiedad de dos generaciones de reformas, ya
que cada una obedece respectivamente a uno de dichos enfoques.
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El enfoque de las expectativas racionales

Conelauge enlos afios setenta de las teorias racionales derivadas de la teoria
econémica neocldsica comienza en la ciencia politica un desplazamiento de
las determinaciones basadas en estructuras sociales omnicomprensivas
—tales como laclase social, las normas y las instituciones legales— haciaun
individualismo metodolégico que centra toda su atencién en las estrategias
particulares de los sujetos para explicar la acci6n social [Downs 1973; Olson
1992].

Bajo la premisa netamente economicista de que, en un contexto de multi-
ples opciones, los individuos eligen de manera racional aquella que implique
menos sacrificios y reporte mayores beneficios, hace su aparicién el enfo-
que de las expectativas racionales en las ciencias politicas y administrativas,
Esta perspectiva ha tenido tal grado de influencia en el ambito académico
que mis de un autor perteneciente a otra corriente teérica ha desarrollado
planteamientos en clave racional para entender el comportamiento de la bu-
rocracia y las contradicciones del Estado capimlista [Crozier 1969; Offe
1989].

Los planteamientos de Offe sobre el Estado de bienestar [1989] son un caso
bastante caracteristico de dicha actdtud. Este autor, representante de la co-
rriente neomarxista, apoyindose en ciertos elementos de la ciencia politica
norteamericana expone, mediante la teoria de los juegos, la crisis fiscal del
Estado—escasez de recursos y decrecimiento econédmico— como una situa-
cién que promueve un entorno en donde no prosperan acuerdos colectivos
de ‘atencién puiblica’y solidaridad politica, sino mis bien como contexto que
propicia, entre los actores, juegos tipo suma cero.

Elcuestionamiento que se le hizo al Estado de bienestar durante las décadas
de los setenta y ochenta parti6 de identificar su crisis fiscal como producto
de unas contradicciones que tenian su base en el comportamiento racional
de los individuos en torno a las politicas publicas asistencialistas que apun-
talaron la creacién de una amplia clase media [Offe 1989]. Segiin este autor,
“cuanto mas altos sean el estatus y los ingresos que el Estado de bienestar
nos proporciona, menor es nuestra motivacion racional a vincular los privi-
legios a acuerdos colectivistas [previsiblemente precarios] y mayor es lain-
clinacién a buscar —y a apoyar partidos que proponen disefios de—
alternativas de mercado privado” [Offe 1989, 206].
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El principio individualista de la accién a partir de un calculo racional es uno
de los principales fundamentos de escuela del Public Choice,2 1a cual subraya,
segun Meny y Thoenig [1992, 48-51], que las estructuras de organizacién y
decisién contribuyen a dar forma a los comportamientos de los individuos,
induciéndolos a realizar elecciones racionales, habida cuenta de sus conoci-
mientos sobre los elementos que permiten evaluar los costos y beneficios.
En este sentido, se consideraron las insttuciones del Estado de bienestar
como responsables y promotoras de una desestructuracion de colectividades que
trae consigo “una pauta interpretativa que desconfia profundamente de los
programas sociales como ‘bienes publicos’ y que, en vez de ello, dende a
descifrar tales politicas en términos de ganancias y pérdidas, explotacién,
parasitismo, redistribucién y asi sucesivamente, esto es, en categorias indivi-
dualistas del hombre econdmico” [Offe 1989, 201].

Con dicho argumento en mano, comenz6 en el mundo occidental una acé-
rrima critica sobre el papel intervencionista del Estado en la actividad eco-
ndmica y su supuesta distorsion en el mercado a través de un gasto social
que, justificado en unas pretensiones igualitarias y unas expectativas distri-
butivas, generaba déficit e inflacién. En la esfera politica, simultineamente,
la “crisis de gobernabilidad™ en que se tradujo la crisis del modelo de bienes-
tar fue vista como producto de un ‘exceso’ de demandas que el Estado, enla
actual situacién de desequilibrio fiscal, estd imposibilitado de satisfacer.
Ante tales diagnésticos, la receta fue “deflacionar la politica y la economia”
[Portantiero 1989, 89], postulado basico con el cual hacia su aparicién el
neoliberalismo, imponiéndose en América Latina mediante las RPG.

Siguiendo el enfoque de la expectativas racionales, el deterioro del Estado
como agente promotor del crecimiento econémico es ocasionado por el
atrincheramiento al que se encuentra sometido, producto de las presiones
de los diversos grupos de interés, lo cual lleva imperativamente a las élites
politicas en el gobierno, en aras de mantener legitimidad y desalentar la pro-
testa, a mantener una estructura de organizacién que corporativiza mas agn

2 Lacorriente del Public Choice 0 “eleccién publica”, representada principalmente por James
Buchanan y Gordon Tullock, fue desarrollada con fuerza en Estados Unidos a partir de la
década de los sesenta del siglo XX, constituyéndose en unos de los pilares fundamentales de
la teoria monetarista de Milton Friedman. Ambas teoras conforman la llamada doctrina
neoclisica de la economia, sustentada en la creencia en la racionalidad del mercado a partir
de la agregacion de preferencias individuales y del movimiento auténomo del dinero debi-
do al libre juego de la oferta y la demanda [Meny y Thoenig 1992].
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al Estado, haciéndolo paulatinamente mas ineficiente en el cumplimiento
de sus funciones [Olson 1992].

Ajuicio de Vieux y Petras, la corriente tedrica de la Nueva Economia Polit-
cade Mancur Olson es uno de los argumentos mediante el cual se ha conse-
guido vender el ajuste neoliberal en los paises que atraviesan por profundas
crisis fiscales e inflacionarias, ya que dicha teorfa diagnéstica la ‘inercia inst-
tucional’ en que cae el Estado al verse atrapado por grupos y fuerzas sociales
‘buscadores de rentas’, como un cuadro donde proliferan, de manera perpe-
tua, acuerdos “que desviardn el seguimiento de objetivos mds amplios, tales
como elaumento del PNBy la baja delainflacién, a favor de una bisqueda de
ventajas econémicas individuales” [Vieux y Petras 1996, 144].

Paralos neoliberales racionalistas, como hemos creido conveniente llamar a
los idedlogos y representantes del enfoque de mercado en clave de accién
racional, la presencia de alianzas basadas en demandas muy particulares e
individualistas entre grupos de interés y el sector gubernamental llevanala
génesis de una estrategia predadora de las rentas del Estado por parte de es-
tos grupos y a una inaccién de los gobernantes para disolver dicha situacién.

Ladisposicién a soportar este escenario y la tolerancia de la élite gobernante
con él—no importando lo disfuncionales e ineficientes que resulten para el
desempeiio del aparato estatal— vienen dadas por el objetivo racional de
obtener apoyo politico y electoral de dichos grupos, lo cual lleva alos politi-
cos y burdcratas a sentirse motivados a interactuar con tales buscadores de
rentas, estableciendo de manera estructural un vinculo de dependencia de
los primeros con respecto a los segundos que crea un circulo vicioso de iner-
cia institucional en el Estado.

Segnin el enfoque racional, en un contexto como el mencionado cualquier
intento de transformacién de las expectativas de los actores encuentra poca
o ninguna posibilidad de tener éxito. La autorreproduccién de la inercia vie-
ne dada en funcién de “que los incentivos para entregarse a actividades de
busqueda de ganancias y patrocinio aumentan a medida que aumenta el ni-
mero de individuos que las practican” [Buscalia ez /. 1995, 317], llevando
por ende a que un incremento de las actividades de consecucién de ganan-
cias oportunistas las haga mas atractivas racionalmente que el comporta-
miento eficiente del aparato estatal,

El caricter depredador de los diferentes grupos dentro del sector piiblico
lleva por automatismo a considerar al mismo Estado como incapaz de desa-
rrollar acciones para vencer la inercia institucional en la que se encuentra
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inmerso. Frente a ello, y basindose igualmente en los plantearientos de
Mancur Olson, la receta que disefiaron los neoliberales racionalistas fue lle-
var a cabo una politica de shocks econdmicos y sociales que alterasen la es-
tructura de rutinas institucionalizadas basadas en ese esquema depredador,
de tal manera que se rompieran las expectativas de los buscadores de rentas.

Vemos asi c6mo, a partir de este muy bien estructurado diagnéstico y su res-
pectiva receta, es posible explicar el caricter de choque que han tenido las
RPG 2 la hora de llevar a cabo los ajustes. Las veces que, con sorpresa e im-
presion para los actores econémicos y sociales, eran ejecutadas las refor-
mas, tenfan el objetivo de someterlos a un trauma para que modificaran sus
preferencias rentistas. Anticipdndose a cualquier reaccién en contra que pu-
dieran tener los agentes frente a cambios de las rutinas, muchas de las RPG se
han caracterizado por ser intervenciones basadas en el secreto y el factor
sorpresa. ‘

La politica de ajuste a través de shocks sorpresa se ha justificado como medida
para quebrar las expectativas y modificar las rutinas tradicionales de los agen-
tes econdémicos. Para los neoliberales racionalistas, los agentes, hasta antes de
tales shocks, s6lo se han manejado racionalmente en funcién de las expectat-
vas generadas de la experiencia y del conocimiento previo que tienen de las
tradicionales acciones macroecondmicas que caracterizan a un Estado inter-
ventor, las cuales generan déficit e inflacidn,? de manera que, conlos ajustes, al
cambiar la politica macroecondmica de interventora a liberalizadora, los
agentes se adaptarin instantineamente y de forma automatica alas nuevasac-
ciones de la politica econ6mica de mercado, ya que ello obligara subitamente
a un cambio de expectativas.

Bajo el llamado Consenso de Washington, los organismos internacionales
consideraron la liberalizacién comercial, Ia desregulacién y la privatizacidon
como estrategias de ajuste de facil aplicacion para modificar las expectativas
delos agentes. A juicio de Stiglitz [1998, 172], “el éxito del Consenso de Wa-
shington como doctrina intelectual se basa en su simplicidad: las politicas
recomendadas pueden ser administradas por los economistas utilizando un
poco mis que simples marcos contables [...] De hecho, en algunos casos, los
economistas viajarian a un pais, mirarian e intentatian verificar estos datos y

3 Un caso tipico de esto ha sido el acostumbrado efecto inflacionario que produce un au-
mento de sueldos y salarios debido la indexacidn de los precios de los bienes y servicios.
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harfan recomendaciones macroeconémicas para reformar las politicas
b
todo esto en un par de semanas”.

Sobre la conviccién tedrica de que los actores se comportan de manera ra-
cional fueron puestos en prictica, segtin circunstancias especificas en cada
caso nacional, programas de ajustes de tipo tanto ortodoxo como heterodo-
X0, y ambos, a pesar de las diferencias entre los planes, tenfan como caracte-
ristica comin la politica de shocks. Uno de los tantos ejemplos de ello fue el
Plan Cruzado aplicado en Brasil en 1986. Este programa, de corte hetero-
doxo, parti6 del diagndstico de que la economia estaba sumergida en una
“memoria inflacionaria™ producida por los agentes econémicos, lo cual
“precisaba un tratamiento de shock para producir una sibita reversién de ex-
pectativas” [Panizza 1999, 19].

Por el lado ortodoxo, la férmula, frente a un contexto de incremento de la
demanda o de aumento de las presiones salariales, fue liberar precios y abrir
las puertas a las importaciones para forzara la industria nacional a aumentar
la productividad y a disciplinar los precios mediante la competencia. “Se
puede discutir siel mecanismo funciona eficazmente en momentos de rapi-
do auge, o si sus costes [en términos de balanza comercial y de destruccién
de empresas] son superiores a los efectos antiinflacionarios, pero se tratade
una decisidn racional {acertada o no] en términos de politica econémica”
[Paramio 2000, 14}.

Laimagen de exterioridad con respecto al Estado que presentaron muchas
veces las RPG, ademis de deberse a la reduccién del margen de autonomia
que han sufrido los gobiernos en materia de politicas publicas, dadas las
fuertes condicionalidades de los organismos internacionales —que llevan a
identificar las medidas de ajuste como de tipo #p down—, obedece al con-
vencimiento teérico de los neoliberales racionalistas, siguiendo los plantea-
mientos de North [1993] sobre el concepto de “dependencia de la via”, de
que el Estado, debido a la mencionada situacién del circulo vicioso de buré-
cratasy politicos respondiendo a presiones de buscadores de rentas, es inca-
paz de producir desde suinterior la potencia indispensable para modificar la
estructura de incentivos que favorece dicho circulo y de encauzarse por si

4 Eltérmino ‘memoria’ viene dado por la rutina a la que estin acostumbrados los agentes eco-
némicos en torno a los mecanismos de indexacidn institucionalizados en 1a economia, los
cuales habituaron a estos agentes a ejecutar acciones de ajuste sobre los precios frente 2 un
aumento de la demanda debido al incremento de los salarios, perpetuando asf la inflacidn.
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mismo en la transformacién de su estructura institucional con rutinas que
conduzcan a un desempeiio eficiente.

Con el paso de los afios, y con base en las experiencias dejadas por las re-
formas hechas en los paises durante las décadas de los ochenta y los no-
venta, fueron puestas sobre el tapete las grandes limitaciones de las RPG en
términos de apuntalar un crecimiento sostenido del mercado y garantizar
la seguridad de los intercambios comerciales, dados la indefensién de las
econormias nacionales para resistir los embates de las recurrentes crisis fi-
nancieras internacionales, el descontento ciudadano por los pésimos
resultados sociales y la oposicién politica que han tenido muchos gobernan-
tes y partidos politicos que abrazaron las medidas iniciales.

Bajo estas circunstancias comenzé un replanteamiento tanto ideolégico
como tedrico en torno al por qué y al cémo del proceso de reformas, asunto
que ha llevado a una revisién académica de los enfoques conceptuales sub-
yacentes a las RPG, en el que ha venido tomando auge una corriente teérica
mayormente conocida como el “neoinstitucionalismo”, la cual sin embargo
contiene muchos elementos del modelo predecesor de las expectativas
racionales.

El enfoque neoinstitucional

A partir de los efectos y resultados nada alentadores de las primeras refor-
mas fueron puestos en tela de juicio muchos de los fundamentos teéricos
que las sustentaban. Se cuestion6 el caricter limitado del enfoque de las ex-
pectativas racionales, en relacién con el hecho de que dicha teoria no toma
en cuenta c6mo se forman las preferencias de los actores, con lo cual se de-
sestimo la creacién de nuevos incentivos para conducir a un cambio de la
forma usual de comportamiento que mantienen los actores para perpetuar
la inercia institucional. Se creyé firmemente que los actores modificarian
sus expectativas de maneraautomatica al encontrarse frente aun entorno de
liberalizacién comercial, apertura econémica y desregulacion estatal.

La estrategia enfocada en modificar stibitamente el marco de inercia econémica
y social en que se movian los agentes, partiendo de la premisa de quelos mismos
se adaprarian de manera racional al nuevo esquema que resultara de las refor-
mas, era de por si cerrada al anilisis de los factores culturales que subyacena Ia
conducta de los agentes y demasiado minimalista en cuanto al papel que debia
tener el Estado en el libre juego dela ofertay la demanda. De manera ingenua se
pensé que ningn actor se atreveria —metaféricamente hablando— a “hacer
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trampa” en dicho juego, ya que ello se presumia “irracional” en términos de
beneficios.

Se pensé que el nuevo cuadro que resultara de las politicas de ajuste elimina-
ria las distorsiones del Estado y reduciria irregularidades administrativas
como la corrupcién y el clientelismo. Sin embargo, la realidad ha demostra-
do que, bajo las primeras reformas, los agentes econdmicos, més que haber
descartado sus tradicionales rutinas vinculadas a la cooptacién estatal y al
compadrazgo, las han recreado y readecuado al escenario producido pot los
ajustes, aumentando en muchos casos la inercia institucional que se preten-
dia superar con las politicas de shock.

La merma de la distribucién de los recursos publicos, debida en parte ala
austeridad fiscal planteada por la dindmica del ajuste recesivo, ha conducido
a procesos de neocorporativizacion de las relaciones entre el Estado y cier-
tos sectores organizados de la sociedad civil, que llevan implicito, tal como
sefiala Gémez [1997, 29], un “clientelismo negativo”, basado en que, “ya
que el clientelismo no funciona como unincentivo para el logro de una ven-
taja, sino como amenaza de pérdida de un derecho, al escasear los bienes que
distribuia el Estado, la intermediacién politica adquiere més valor”.

La falta de una estrategia deliberada para el aprendizaje organizacional de
unos agentes econémicos que fueron sometidos de manera repentina a un
contexto de libre mercado ha ocasionado profundas externalidades enlain-
ternacionalizacién de las economias nacionales, que sobrepasan en algunos
casos el calibre de las distorsiones que anteriormente se le atribufan al Esta-
do. En este sentido comenzd a ganar terreno entre los reformadores laidea
de que era necesario contar con un adecuado esquema de instituciones esta-
tales que le permitiera al mercado operar de forma eficiente, dado que, “ano
ser que la economia sea de verdadera competencia, los beneficios del libre
comercio y de la privatizacién serin disipados en la captura de rentas, y no
dirigidos a la creacién de riqueza” [Stiglitz 1998, 200].

Paradéjicamente, las limitaciones expuestas en mis de una década de refor-
mas por una estrategia de ajuste que tenia como telén de fondo desacreditar
al Estado, han generado una revitalizacién del mismo como factor del desa-
rrollo econémico, a partir de reconocer lo importante que es, para el libre
comercio, el apoyo de unos Estados fuertes en el mbito de las economias
nacionales. Las traumiticas experiencias de la liberalizacién y la apertura de
los mercados en clave de shock pusieron “en evidencia que los incentivos no
trabajarfan o generarfan resultados perversos en ausencia de instituciones
adecuadas” [Rodrik 1999, 2].
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En virtud de reflexiones de este tipo se inicia en los afios noventa un proce-
so de redefinicion de los programas de reforma, dirigidos ahora a fortalecer
al Estado, con el propésito de convertirlo en un actor garante del disciplina-
miento organizacional de la sociedad mediante el desarrollo de una base ins-
ttucional que incentive un normal y eficiente funcionamiento de los
mercados. Ante laimperiosa tarea de desarrollar y reforzar las instituciones
estatales hacen asi su aparicién las RSG como parte de un nuevo esquema de
medidas orientadas por el llamado “nuevo institucionalismo”, el cual reco-
noce las instituciones como un “sistema de normas y reglas que cumplen
importantes funciones sociales, pues delimitan el marco en el que los indivi-
duos y organizaciones pueden plantearse sus expectativas y objetivos”
[Prast 2000, 209).

El neoinstitucionalismo, como es enfocado por los llamados “estatistas
neoliberales” [Vieux y Petras 1996] de las RSG, es aquel en donde todo actor,
no importando el origen de su base —nacional o internacional, privada, pi-
blica o neogubernamental—, se convierte de manera eficiente en parte del
sistemna de mercado si es disciplinado por las instituciones y los procedi-
mientos de ese sistema, 0 sea, si estd de acuerdo con las reglas que plantea el
sistemna, lo cual implica un espacio estatal para construir el compromiso y la
identificacién con dichas reglas.

A juicio de Chalmers [1995, 34], “el sentido de la palabra ‘reglas’ aqui es
aquel de expectativas mutuas estables en relacién con lo que se considera
comportamiento apropiado. Estas pueden diferir grandemente de la no-
cién normal de cuiles son las regulaciones procedimentales”. En virtud de
ello, las instituciones “conforman el sistema total de constricciones e incen-
tivos de una determinada sociedad” [Prats 2000, 210], 2 partir del cual los ac-
tores definen sus estrategias de accién.

La orientacién de cambio institucional que subyace a las RSG ha implicado,
por una parte, reconocer nuevamente una serie de premisas teéricas que en
el pasado fueron altamente cuestdonadas y, por la otra, relativizar algunas
que fueron sobredimensionadas con la puesta en marcha de las RPG. Al res-
pecto, algunos autores sostienen que corrientes como el “neoinstituciona-
lismo, policy communities, constituyen vatiantes de una misma preocupacién;
es decir, el doble rechazo de un racionalismo economicista y de una socie-
dad que depende de un Estado, a su vez, cautivo de una minoria” [Meny y
Thoenig 1992, 46].

Discrepamos de estos autotes con respecto a que el neoinstitucionalismo
represente un total rechazo al postulado racionalista: creemos mis bien que
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el mismo reduce las pretensiones deterministas de la accién basadas en el
calculo costo/beneficio pero no las desestima del todo. En este sentido,
compartimos la posicién moderada de March y Olsen {1993, 13}, basadaen
que los planteamientos del nuevo institucionalismo “restan énfasis a las me-
taforas dela eleccién y delos resultados distributivos a favor de otras légicas
delaacciény dela centralidad delos significados y dela accién simbélica”.

Dicha posicién, menos extrema y que admite en el neoinstitucionalismo
ciertos elementos de la teoria de la eleccién racional, se encuentra también
en Botella {1997, 28], quien afirma que “los po/icy styles y el denominado nue-
vo institucionalismo sonintentos claros de dar un nuevo alcance ala nocién
de cultura politica y de vincularlaa modelos de tipo racional”, lo cual nos lle-
vaareconocer que las instituciones sirven en gran parte como un “juego de
herramientas (fo0/ £4%) o repertorio del que los actores seleccionan distintas
piezas para construir las lineas de accién” [Swidler 1996, 138].

Otra de las premisas rescatadas con el auge del neoinstitucionalismo es que
se admite alguna autonomia relativa del Estado para el desarrollo de institu-
ciones formales e informales, la cual, més que ser una constante, obedece a
situaciones sociopoliticas especificas. Trascendiendo el diagnéstico de la
perenne inercia institucional autopromovida por el aparato estatal que en
principio plantearon las RPG, el nuevo enfoque de los estatistas necliberales
contempla que “en ciertas circunstancias el Estado es capaz de liberarse del
cautiverio de los sectores rentdstas y de llevarala sociedad en la direccién de
una economia capitalista mas abierta y competitiva” [Vieux y Petras 1996,
143).

Elnuevoinstitucionalismo reconoce laimportancia de las instituciones tan-
to formales como informales para el desarrollo econdmico. Su significacién
en el esquema de mercado es que las mismas proporcionan un cuadro de
previsiblidad sobre y para los actores, ya que, tal como subraya Putnam
(1993, 166], “el papel de las instituciones formales es reducir los costos de
transaccién [esto es, los costos de monitorear y reforzar los acuerdos] y de
este modo capacitar agentes mas eficientes para vencer problemas de opor-
tunismo y evasién”.

Lo mismo cabe paralas instituciones informales, las cuales estdn circunscri-
tas al plano de los valores y la cultura, donde son vistas como “un conjunto
de pautas de actividades supraorganizativas mediante las cuales los seres hu-
manos rigen su vida material en el espacio y en el iempo, y como un conjun-
to de sistemas simbolicos de los que se sirven para categorizar esa actividad
y dotarla de significado” [Friedland y Alford 1993, 156). La reduccién de la
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incertidumbre en cuanto al comportamiento de los agentes se veria favore-
cida, ya que “este repertorio constituiria un ‘cédigo’ general de referencia
que permite a los actores politicos en interaccién ‘comprenderse’ reciproca-
mente y comunicarse de modo efectivo” [Botella 1997, 29].

La necesidad de un nuevo esquema de valores y pautas organizativas acor-
des con el esquemna de libre comercio es un imperativo de las RSG. Las medi-
das van dirigidas a delinear “nuevas mentalidades y actitudes, orientadas
bajo ciertos principios que aminoren las sobredimensionadas expectativasy
presiones distributivas de la poblacién y promocionen valores tales como la
autogestion, la eficienciayla productividad” [Garcia 1999, 48]. El proposito
implicito de la llamada reforma institucional se fundamenta tanto en la
construccién de un nuevo Estado como en un disciplinamiento de la
sociedad.

La revitalizacién del Estado como promotor del desarrollo se hace patente a
partir del Informe de 1997 del BM, donde se reconoce que “el Estado es fun-
damental para el proceso de desarrollo econémico, pero no en cuanto agen-
te directo del crecimiento sino como socio, elemento catalizadore impulsor
de ese proceso” [1997, 1]. En torno al redescubrimiento de las instituciones
estatales como fundamentales para la tarea del desarrollo se hace perentorio
un cambio del estilo de gerencia, sustentado en un proceso de profesionali-
zacién de los cuadros de servidores publicos. A juicio de Vieux y Petras
(1996, 143], para los estatistas neoliberales “el Estado seri capaz de actuar
de manera mis eficaz si son mayores la sofisticacion técnica y la competen-
cia de su burocracia”.

En el caso del FM, la realizacién por parte de este organismo de un evento en
1999 sobre las RSG puso de manifiesto el amplio consenso que existe entre
funcionarios de organismos multilaterales y expertos académicos en cuanto a
laimportancia de la reforma institucional para avanzar en el desarrollo econé-
mico. En esa ocasion, el entonces presidente, Michel Camdessus [1999],
afirmé que “nadie discutiria ahora que instituciones sociales, politcasy eco-
ndmicas sanas son un requisito —aunque no suficiente, si necesario— parala
aplicacién sostenida de politicas macroeconémicas sanas”.

Otro delos elementos en los que hay acuerdo entre la comunidad de exper-
tos es la complejidad politica que representa llevar a cabo las RSG, lo cual im-
plica tomar en cuenta variables nacionales en cada caso especifico de
implementacién, cuestién que fue desestimada en el caso de las RPG, con
justficacién en el convencimiento de que éstas eran técnicamente simplesy
de facil aplicacion. A diferencia de las reformas macroeconémicas, “en el
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caso de las reformas institucionales se requiere un alto grado de consenso, y
necesariamente involucran la participacién de los legisladores y la creacion
de una coalicién de actores sociales y politicos sin los cuales su viabilidad es
pricticamente nula” [Payne 1999, 134].

A pesar del discurso de supuesta apertura que encierran las RSG, algunos
hasta hablan sobre la necesidad de un consenso post-Washington, en el sen-
tido de que “el nuevo consenso no puede ya basarse en Washington. Si las
politicas han de ser sostenibles, los paises en desarrollo tienen que reivindi-
car su propiedad sobre las mismas” [Stiglitz 1998, 200}. Es evidente que, en
el nuevo consenso en torno a las RSG, “actores de base internacional estin
comprometidos, tanto en el proceso de edificacién de la institucién como
en constituirse en su interior” [Chalmers 1995, 53].

Ahora, bajo el enfoque neoinstitucional, parece haber quedado atris la dis-
cusién entre menos Estado y mis mercado. Bajo el giro intelectual que re-
presenta esta corriente “la tradicional dicotomia entre el mercado y el
Estado o laisseg-faire e intervencion, empiezan a tener menos sentido. Estos
no estin compitiendo por la manera de organizar los asuntos econémicos
de una sociedad; ellos son elementos complementarios que dan al sisterna
sustentabilidad” [Rodrik 1999, 12].

El reconocimiento dado de nuevo al Estado bajo una doctrina que trata de
realzar Jaimportancia del mismo para las tareas del crecimiento y el desarro-
llo y que va en auxilio de un mercado que por sisolo se muestra incompeten-
te para producir riqueza es, més que todo, una expresion reiterativa de las
profundas contradicciones del capitalismo actual, al cual, desde la caida del
socialismo real, se lo ha querido ver como el gran triunfador de la guerra. Sin
embargo, la realidad muestra que todavia falta mucho para el fin de la histo-
tia: por el contrario, nos encontramos ante un nuevo umbral donde habri
que redefinir estrategias de desarrolio democraticas para la lucha contra la
pobreza y la desigualdad.

CONCLUSIONES

El hecho de que hoy en dia se esté hablando de una segunda etapa de reformas
no significa que ya se hayan completado las primeras ni, mucho menos, que ello
obedezca a una secuencia de politicas. Mis bien, ello ha obedecido fundamen-
talmente 2 un replanteamiento tanto ideoldgico como tedrico del proceso de
reformas, cuestién que es producto de una revision académica sobre los enfo-
ques conceptuales subyacentes en las RPG, a raiz de los deficientes resultados en
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cuanto a consolidar un esquemna de intercambio cometcial estable y seguro, ex-
presado en: i) la imposibilidad de las economias nacionales de contener las pe-
nédicas cdsis financieras debidas al tréfico especulativo de los capitales; y ii) la
alta oposicién politica y dudadana que han tenido las medidas iniciales.

En una primera etapa, la grave csis fiscal y el alto grado de endeudamiento
que les tocd enfrentar a los paises de la region fue la razén que llevé alaim-
plementacién de una serie de medidas de ajuste a fin de superar los graves
desequilibrios macroeconémicos. Tales politicas, conocidas como refor-
mas de primera generacion y que implicaban grandes restricciones financie-
ras, fueron asumidas con desagradable sorpresa por los distintos actores,
dado el escenario de ctisis econémica donde en algunos casos tenfa, como
expresion mas aguda, la hiperinflacién reinante.

Bajo la creencia que los actores se comportarian de manera racional en un
esquema de libre mercado se lleg6 a desacreditar al Estado, promoviéndose
su desmantelamiento. Sin embargo, la manera como en la realidad los agen-
tes econémicos, politicos y sociales han asumido los ajustes ha conducido a
una constante inestabilidad de los mercados, debida a la falta de dispositivos
reguladores, lo cual ha acrecentado la incertidumbre, elevando asilos costos
de las transacciones.

Estos resultados nada alentadores de las RPG han empujado a un giro concep-
tual, expresado por el paso del enfoque de las expectativas racionales, el cual
sustentd una politica de choques externos mediante medidas de ajuste y de re-
duccién del Estado para disciplinar 2 los agentes econémicos, al enfoque
neoinstitucional, que concibe las reformas como un proceso de creacién de ins-
tituciones acordes para el buen funcionamiento del mercado, reconociéndose
ahora al Estado como mecanismo bisico para la reducir los costos de transac-
ci6én en las operaciones.

De una terapia de shocks, basada en la liberalizacidn, la apertura comercial y
la reduccién del Estado, con la que —se pensaba— podtian ser disciplina-
dos los agentes, se ha pasado en los dltimos afios a las RSG, centradas en
construiry reconstruir instituciones estatales que permitan al mercado ope-
rar de forma eficiente, ofreciéndoles seguridad alos agentes econémicos, ya
que dichas instituciones contribuirfan a aminorar la imprevisibilidad que ca-
racteriza alos mercados, al reducir la voladlidad de los capitales y su caricter
especulativo.

En este sentido, Rodrik [1999] sefiala que existen cinco tipos de institucio-
nes basicas de apoyo al mercado: los derechos de propiedad, referidos a
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dispositivos legales y administrativos que garanticen la propiedad intelec-
tual y las patentes; las instituciones de regulacion, tales como las superin-
tendencias de bancos y de seguros; las instituciones para la estabilizacién ma-
croecondmica, como bancos centrales independientes y administraciones tri-
butarias auténomas; las instituciones de seguridad social, punto relativo a la
existencia de compensaciones por desempleo y sindicalizacién, e institucio-
nes para administrar el conflicto social, tales como el imperio de la ley y la au-
tonormia del poder judicial, la transparencia de la gestién publica, sindicatos
independientes, elecciones libres y organizaciones politicas representativas.

Por ultimo, cabe destacar que, a pesar del caricter altamente complejo que
representa en el plano politico la ejecucién de las RSG, lo cual involucra el es-
tablecimiento de arreglos entre los actores a escala interna de cada pais, no
es arriesgado afirmar que la injerencia de los organismos internacionales en
asuntos de politicas publicas nacionales, ahora de orientacién insttucional,
seguird profundizdndose en el futuro, siguiendo asi comprometida la auto-
nomia de los gobiernos y de sus ciudadanos en la elaboracién de una agenda
de reforma propia.
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