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ALEXANDER TARASSIOUK®

ESTADO Y DESARROLLO

DiscuRrsO DEL BANCO MUNDIAL
Y UNA VISION ALTERNATIVA

DE LA VISION MINIMALISTA AL CONCEPTO DE UN ESTADO EFICAZ

La historia reciente de la evolucién de las posiciones del Banco Mundial
respecto del papel del Estado en la organizacién del proceso de desarro-
llo comienza, sin duda, a partir de su Informe sobre el Desarrollo Mundial
1997. El Estado en un mundo en transformacién (Banco Mundial, 1997).
La nueva vision presentada en este discurso, por su forma y fraseologia,
rompi6 decisivamente con la llamada “teologia econémica norteamerica-
na”, segtin la cual el gobierno no cumple ninguna funcién en la inversién
y tiene un papel legitimo sélo en la investigacion fundamental.

(:UN MOTOR NUEVO PARA LAS ECONOMIAS?

En forma resumida, la diferencia entre las posiciones anteriores y las
del Informe 1997 pueden ser expresadas de la siguiente manera: antes
se afirmaba que la regulacion estatal y la del mercado eran antipodas;
ahora se asevera que el Estado y el mercado se complementan uno a
otro. Antes se consideraba que era importante asegurar que el mercado
actuara libremente; ahora se reflexiona que es significativo escoger una

* Profesor Titular del Departamento de Economia de la Universidad Auténoma Metropo-
litana de Iztapalapa (UAM-Iztapalapa), México DF.
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estrategia econémica correcta del Estado. Antes, la burocracia se perci-
bia como un obstéiculo para un funcionamiento eficaz de la economia
de mercado; ahora se afirma que para tal objetivo es muy importante
formar una burocracia profesional. Antes se decia que el crecimiento
econémico y la solucién de los problemas sociales se daban en las eco-
nomias de mercado libre y abierto (y el circulo vicioso “pobreza-subde-
sarrollo” en el Tercer Mundo se originaba por la falta de estas cualida-
des en la economia); ahora se sostiene que el crecimiento econémico
y la solucién de los problemas sociales se dan en los llamados estados
eficaces (y el circulo vicioso “pobreza-subdesarrollo” no se origina por
las caracteristicas inadecuadas del mercado, sino por la ineficiencia
crénica del Estado). Antes se pregonaba que la tarea principal para el
futuro era la creacién de una economia de mercado verdaderamente
libre y abierta; ahora se asegura que la tarea principal para el futuro es
la creacién de un Estado eficaz.

Asi que la diferencia es evidente. Pero ¢c6mo pueden los estados
convertirse en agentes eficaces y fiables del desarrollo? El concepto ba-
sico al respecto, que se encuentra en el Informe, es el siguiente: “Para
aumentar el bienestar de la gente es necesario fortalecer el potencial del
Estado, que se define como su capacidad de realizar efectivamente las
actividades colectivas” (Banco Mundial, 1997). El concepto basico se
transforma en una estrategia en dos direcciones: acomodar la funcién
del Estado a su capacidad; y aumentar la capacidad del Estado revitali-
zando las instituciones publicas.

En la primera direccién, el Estado debe concentrarse en los
asuntos fundamentales: establecer una legislacién basica, mantener la
situacién politica balanceada —-incluyendo la estabilidad macroeconé-
mica—, invertir en servicios sociales basicos e infraestructura, proteger
a la poblacién vulnerable, salvaguardar el medio ambiente; y al margen
de las funciones fundamentales (proteccién de hogares, regulacién efi-
caz, politica industrial, administraciéon de la privatizacién), el Estado
no debe ser el inico ejecutor de sus programas y desde planear las ta-
reas en funcién de su capacidad institucional real.

En la segunda direccién, el Estado debe preocuparse por las nor-
mas y controles (independencia judicial, separacién de poderes), desa-
rrollar la consulta y participacién de la sociedad civil (consejos mixtos,
encuestas, posibilidad de ejercer presiéon para introducir cambios), y
desarrollar la competencia (convertir la burocracia en meritocracia,
aplicar concursos para los ejecutores de los proyectos ptuiblicos).

En cuanto a la relacién entre el Estado y el mercado, los auto-
res del Informe mencionan que, en general, se acepta que el Estado y
los mercados tienen funciones complementarias y que el primero debe
crear las bases para el desarrollo de los segundos; pero hay menos con-
senso en relacién con lo que el Estado deberia hacer y como deberia
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realizarlo en esferas como la regulacién y la politica industrial'. Segin el
Informe, en este campo la actividad del Estado podria concentrarse en:
fortalecimiento de derechos de propiedad; ejecucién de una reglamenta-
cion eficaz; realizacién de una politica industrial; regulacién del proceso
privatizador; concentracion de los esfuerzos en lo fundamental.

¢Cudl podria ser el primer paso para iniciar el gran trabajo de
creacién de un Estado eficaz? El Informe expresa que, en primer lu-
gar, hay que eliminar la discordancia entre lo que dice y lo que hace el
Estado y restablecer la confianza en las politicas del gobierno y en las
normas regulatorias. Esto, a su vez, puede requerir: fijar limites presu-
puestarios estrictos; hacer que la corriente de recursos sea previsible;
exigir rendicién de cuentas por los recursos financieros utilizados; y
convertir el cuerpo de administradores puiblicos en una meritocracia.

Crear una burocracia profesional y basada en normas lleva tiem-
po. Mientras tanto, pueden adoptarse medidas que den un resultado
rapido. Los mecanismos de formulaciéon de politicas que funcionan
adecuadamente pueden revelar el costo de las alternativas y estimular
el debate y las consultas. La utilizacién del mercado para la prestacion
de servicios con los que es posible competir puede reducir los costos y
mejorar la calidad; la contratacién de actividades faciles de especificar
puede reducir la carga del Estado y mejorar su eficiencia. La expresion
de opiniones sobre los resultados de la realizacién de la politica pue-
de ejercer presion para introducir mejoras. Estas medidas en conjunto
contribuiran, también, a combatir la corrupcién (Pradhan, 1997: 27).

De esta forma, la combinacién de politicas acertadas e institucio-
nes estatales mds capaces permite un desarrollo econémico mucho mds
acelerado. A corto plazo, los reformadores podrian contribuir a esta
aceleracion reforzando los organismos centrales de formulacién de po-
liticas estratégicas, introduciendo una mayor transparencia y participa-
cién en el proceso decisorio, descentralizando actividades y organismos
y escuchando a los usuarios de sus servicios publicos.

Para apoyar sus conclusiones, los autores del Informe presentan
los datos estadisticos y los resultados de investigaciones especiales. El
crecimiento universal del papel del Estado es reflejado por los grafi-
cos que ilustran el crecimiento histérico de los gastos del Estado como
parte del Producto Bruto Interno. La correlacién entre la eficacia del
Estado y el crecimiento se comprueba mediante una regresién, que es-
tablece el grado de dependencia entre la inversién como parte del PBI
y la llamada credibilidad de un Estado, entendida como la fiabilidad de
su marco institucional; ello se evaltia con base en una encuesta de mas
de 3.600 empresas de 69 paises y refleja la opinién de los empresarios a

1 Ver al respecto Levy (1997: 21).
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quienes se les pidi6 evaluar, en una escala desde 1 (problema extremo)
hasta 6 (ningdan problema), funciones del Estado tales como: manteni-
miento del orden publico, proteccién de bienes privados, aplicacién de
normas y politicas en forma previsible (ver Grafico 1).

Grafico 1
Inversion Bruta (porcentaje del PBI)*

20
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10 4

Alto Mediano Bajo
Nivel de credibilidad

Fuente: Banco Mundial (1997).

* Cada barra representa el promedio no ponderado de un grupo de paises. El grafico se basa en regresiones
correspondientes a 1984-1993 de la inversion en 33 paises, indice de credibilidad como criterio de agrupacion.
Fue controlado en el ingreso, la educacion y las distorsiones de las politicas.

LOGROS Y DEBILIDADES

¢Qué comentario merece el Informe? Segin nuestra opinién, el reco-
nocimiento de la gran importancia del Estado para la organizaciéon de
la vida econémica y social es oportuno, en primer lugar, para los paises
del Tercer Mundo. Sus recomendaciones implican cierta democratiza-
cién de las instituciones publicas y una mayor posibilidad de influencia
por parte de la sociedad civil sobre las politicas del Estado. En lugar de
una critica unilateral al burocratismo, se toma una posicién pragmati-
ca de formacién de una meritocracia.

Sin embargo, la explicacion de las causas del creciente papel del
Estado que se ofrecen en el Informe (graves consecuencias de la Gran
Depresion en los afios treinta, ampliacion de la esfera del Estado de
Bienestar en los paises industrializados en la segunda posguerra y la
aprobacién en la mayoria de los paises del Tercer Mundo de las estra-
tegias donde el Estado cumplia un papel dominante) nos parece débil
e insuficiente.
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Es que las tres causas mencionadas no son de fondo y requieren,
también, sus explicaciones. Ademas, en vez de no tener ningdin con-
cepto fundamental propio para estas explicaciones, mas vale basar el
analisis en alguno de los existentes. Para tal objetivo nos parece mas
argumentado el enfoque segtn el cual la causa de fondo que explica la
evolucién de las funciones econémicas del Estado a lo largo de su his-
toria moderna era, y sigue siendo, la creciente integridad y complejidad
de la produccion social y la incapacidad del mercado de asegurar en estas
condiciones una reproduccion normal del capital mundial y un desarrollo
sostenido del sistema en conjunto.

Otro aspecto que segin nuestra opinién merece una critica es
que al considerar la eficiencia del Estado se excluye el problema de sus
politicas econémicas. En el Informe, la eficacia del Estado se evalia, en
primer lugar, a partir de sus capacidades institucionales; en segundo
lugar, con base en lo que se define como un Estado con distorsiones en
las politicas econémicas y un Estado disciplinado. Pero no se dice cla-
ramente de qué se trata en este segundo caso. Sélo adivinando podemos
suponer que en este asunto el Informe se refiere a los estados que de
manera disciplinada cumplen las recomendaciones sobre las politicas
econdémicas del Banco Mundial y del Fondo Monetario Internacional.

Las capacidades institucionales son, sin lugar a dudas, un factor
importante de un Estado eficaz, pero no el tinico. Otro factor que de
ninguna manera puede ser omitido son las politicas econémicas.

Podemos sospechar que la eficacia del Estado no se analiza en el
Informe, a la luz de la problematica de las politicas econémicas, debido
a que el anélisis inevitablemente conduciria a sus autores a la necesidad
de reconocer que casi todos los casos de crecimiento eficaz en las dé-
cadas recientes estaban relacionados con una alta presencia del Estado
en la economia, y con politicas econémicas muy diferentes a las que
recomendaban el Banco Mundial y el FMI.

Por tltimo, el estudio de las evoluciones recientes del papel
econémico del Estado deberia efectuarse en estrecha relacién con las
transformaciones méas importantes de la economia mundial. Lamenta-
blemente, este vinculo no esta analizado profundamente en el Informe
del Banco Mundial.

En resumen, el mérito del informe consiste en llamar la atencién
sobre la creciente importancia del Estado en la vida econémica y social,
y formular algunas recomendaciones validas para que aumente la efi-
ciencia del Estado como una institucion.

Las insuficiencias se expresan en que: la separacién con la vi-
si6on minimalista del Estado resulté limitada y hasta formal, particu-
larmente por la recomendacién de acomodar las funciones del Estado
a sus capacidades y por no considerar la organizacién del desarrollo
como una de las funciones del Estado; el desarrollo esta excluido de
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los criterios de la eficacia del Estado; y no hay respuestas sobre algu-
nos cuestionamientos que resultan clave para entender la naturaleza
de la evolucién del papel econémico del Estado en el marco de los
cambios de la economia mundial. Por ejemplo, no queda claro lo si-
guiente: ¢por qué la fuerte presencia del Estado en la economia (que
era eficaz durante las primeras tres décadas después de la Segunda
Guerra Mundial) pierde su importancia en el periodo posterior, y el
keynesianismo como teoria dominante es sustituido por el neolibera-
lismo? ¢Por qué las organizaciones econémicas internacionales y sus
doctrinas “oficiales” insistian, a partir de la década del setenta, en un
Estado minimalista aunque era evidente que los paises desarrollados
no escuchaban sus recomendaciones? ¢Por qué todos los ejemplos del
desarrollo exitoso estaban acompafiados por la fuerte presencia del
Estado en la economia? ¢ Por qué el Informe del Banco Mundial (1997)
marcé un retroceso de las posiciones ortodoxas respecto del Estado
y recomendé implantar un Estado eficaz? Finalmente, ¢qué relacién
guardan las modificaciones mencionadas con la evolucién reciente de
la economia mundial?

EL ESTADO EN UN MARCO INTEGRAL DE DESARROLLO

En enero de 1999 el Banco Mundial hizo publico el documento titulado
“Propuesta de un marco integral de desarrollo”, donde su presidente,
J. D. Wolfensohn, argumenta la necesidad de aplicar un enfoque nuevo
sobre las formas de organizacién del proceso de desarrollo.

(:QUE ES UN MARCO INTEGRAL DE DESARROLLO?

Un marco integral de desarrollo es un enfoque que propone que el
actual sistema de evaluacién para determinar si un pais puede o no
recibir financiamiento del FMI es unilateral e insuficiente y debe ser
completado por los indicadores relativos a la estructura, el alcance y la
eficacia del sector social.

El sistema que aplica actualmente el FMI es un balance ma-
croeconémico que incluye: los informes del FMI; las cuentas de ingreso
nacional; las estadisticas de balanza de pagos y comercio interior; todos
los demas analisis financieros y econémicos que constituyen la médula
del actual sistema de evaluacién inicial.

Segun el autor “existe la evidente necesidad de una segunda co-
lumna en la que se refiera mas adecuadamente a un marco analitico que
aborde los aspectos estructurales, sociales y humanos. Esta columna debe
incluir cuestiones fundamentales de largo plazo relativas a la estructura,
el alcance y la eficacia del sector social” (Wolfensohn, 1999: 5).

Lo fundamental en esta idea es que las dos partes (es decir, los
aspectos macroeconémicos por un lado y los socioestructurales y hu-
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manos por el otro) deben considerarse en subconjuntos. A diferencia de
lo que sucede con el analisis macroeconémico, que retne todo en una
conocida forma consolidada, en la esfera del desarrollo todavia no se ha
logrado presentar metédicamente, de una misma manera, el estado de
labor estructural y el progreso social.

De acuerdo con este enfoque, el trabajo presenta lo que el autor
denomina “la columna de la derecha”. Esta columna de la derecha de
un balance integro de evaluacion de los paises esta formada por los
siguientes elementos: un buen gobierno honesto, un sistema legal y ju-
ridico eficaz, un sistema financiero bien organizado y supervisado, una
red de seguridad y programas sociales (aspectos estructurales); institu-
ciones de educacién y de conocimientos; cuestiones relativas a la salud
de la poblacién (aspectos humanos); abastecimiento de agua y alcanta-
rillado; energia eléctrica; carreteras, transportes y telecomunicaciones;
cuestiones ambientales y culturales (aspectos fisicos); estrategia para
zona rural; estrategia para zonas urbanas; estrategia para el sector pri-
vado (estrategias espectificas).

Una de las razones para formular dicho marco amplio e integral es
permitirnos pensar de manera mas estratégica en la secuencia de po-
liticas, programas y proyectos, asi como en la introduccién gradual
de las reformas. Mientras que en este enfoque integral se hace hin-
capié en que debemos avanzar en todos los frentes, algunas medidas
deben tomarse antes que otras (Wolfensohn, 1999: 8).

AGENTES QUE ACTUAN EN EL AMBITO DEL DESARROLLO Y SUS FUNCIONES

Uno de los elementos importantes en el documento analizado consiste
en la identificacién de los agentes econémicos que actiian en el ambito
del desarrollo. Son cuatro, a saber: los gobiernos (nacionales y de los
estados, ciudades y municipios, también organismos parlamentarios);
la sociedad civil (sindicatos, organizaciones patronales, fundaciones,
organizaciones no gubernamentales y religiosas); las organizaciones bi-
laterales y multilaterales (FMI, Banco Mundial, Organizacién Mundial
del Comercio, organismos y programas de las Naciones Unidas y ban-
cos regionales de desarrollo); y el sector privado.

Cada uno de los agentes econémicos mencionados participara
en la organizacién del proceso de desarrollo cumpliendo sus funciones
especificas. Los gobiernos estaran a cargo de la formulacién de la es-
trategia de desarrollo y su ejecucién; deben aspirar a tener programas
para cada uno de los elementos de los requisitos previos basicos del de-
sarrollo. La sociedad civil probablemente sea el factor mas importante
para el desarrollo por su aporte humano, su experiencia e historia; sus
proyectos e iniciativas suelen ser meritorios, eficaces y de gran arraigo.
Las organizaciones bilaterales y multilaterales participaran en proyec-
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tos y programas de desarrollo. En cuanto al sector privado, la inversién
nacional y extranjera es fundamental para el crecimiento econémico y
el empleo; la participacién del sector privado es esencial para la tecno-
logia; muchos proyectos publicos ahora pueden ser llevados a cabo por
el sector privado, por ejemplo, los de agua, electricidad y comunicacio-
nes. La privatizacién de las instituciones de propiedad estatal, segin el
documento, es un factor importante para el crecimiento sostenible y el
equilibrio presupuestal.

LA NUEVA MECANICA DE GESTION DEL PROCESO DE DESARROLLO

Como un instrumento principal de la nueva mecanica de gestién del
proceso de desarrollo se propone utilizar una matriz. En su eje horizon-
tal se consignan los cuatro temas estructurales y sociales del “enfoque
integral”. En el eje vertical se consignan los agentes de las actividades
del desarrollo (ver Figura 1).

Figura 1
Matriz de la nueva mecdnica de gestion del proceso de desarrollo

14 temas del “enfoque integral”

1 2 3 4 5 6 7 8 9 10 [ 11 ] 12 ] 13| 14

Agentes que | !
actdan en el
ambito del
desarrollo M

56 programas 10.248 programas Programas para
para un pais para el mundo el sector privado

Fuente: Elaboracion propia con base en Wolfensohn (1999).

Tal matriz, al ser elaborada para cada pais, permitira presentar un cua-
dro integro de participacién de los cuatro agentes econémicos en todos
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los programas de desarrollo. Teéricamente, cada pais podria planear
56 esquemas utilizando 14 elementos de los requisitos previos basicos e
incorporando en su ejecucién al Estado, la sociedad civil, las organiza-
ciones econémicas internacionales y el sector privado. De esta manera,
el desarrollo mundial se expresaria a través de 10.248 programas dise-
fiados por medio de matrices para cada pais con la participacién de los
cuatro agentes econémicos mencionados.

Seguin Wolfensohn, si los cuatro grupos de agentes econémicos
pudieran intercambiar la informacién sobre su labor, tendriamos una
verdadera oportunidad de lograr metas de mas largo plazo y de manera
mas eficaz y responsable (Wolfensohn, 1999: 28).

Dentro de la mecénica que se propone, se atribuye también un rol
importante a los llamados “anexos de la matriz”, que podrian empezar
con una resefia general de los objetivos del gobierno a largo plazo en
lo que respecta a cada tema. Deben contener la informacién sobre la
situacion del pais en cuanto a logros y objetivos; tienen que prepararse
de conformidad con los objetivos estipulados y convenidos, siguiendo
una estrategia y marco cronolégico de ejecucién; podrian incluir una
lista mas minuciosa de proyectos terminados, en marcha y previstos, asi
como también una lista de las instituciones que presentan asistencia; se-
gun los objetivos de cada uno de los anexos, los especialistas se reuniran
para recibir la orientacién del gobierno, tal vez para fijar el programa
para un periodo futuro de 1 a 3 afios dentro de un marco de entre 10 y
20. Se mantendran actualizados segtin la interaccién que tenga lugar en-
tre todas las partes integrantes; la informacién debera ser transparente y
de libre acceso para todos; seran un instrumento crucial de gestién.

La gestiéon dinamica de los conocimientos permitira intercam-
biar las practicas 6ptimas y los resultados de las investigaciones nue-
vas. El Banco Mundial ya est4 conectando a sus oficinas exteriores para
obtener comunicaciones locales de datos y videos via satélite, y esta
puede ser la base de una comunidad mundial tinica, amplia y transpa-
rente (Wolfensohn, 1999: 30).

OBJETIVOS DEL PROYECTO: TEXTO Y CONTEXTO

Hay por lo menos tres elementos de la propuesta que merecen un co-
mentario. En primer lugar, el documento no se desprende directamente
de las necesidades de desarrollo y de disminucion de la pobreza, sino
que plantea un nuevo sistema de evaluacién de paises por parte del
FMI. Por ello, en el caso de su hipotética realizacién, seguramente se
traducirfa en un control més amplio del FMI sobre las politicas de los
paises del Tercer Mundo. ¢Por qué? Porque el sistema actual de eva-
luacién inspecciona sélo las politicas macroeconémicas, y el sistema
que se propone controlaria casi todas las politicas del Estado y podria
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convertirse, en ciertas circunstancias, en una especie de nueva forma
de certificacién. J. D. Wolfensohn trata de evitar la percepcién de la
propuesta seguin esta éptica cuando sefiala:

De ninguna manera debe considerarse que el Banco Mundial asuma
la funcién de coordinador de todos los programas de la matriz [...]
La matriz no tiene el propésito oculto de lograr el predominio del
banco en el campo internacional del desarrollo, ni en el didlogo con
los donantes en el determinado pais (Wolfensohn, 1999: 22-23).

En segundo lugar, el sistema con gestién de desarrollo que se propone se
parece mas a una economia planificada que a la del mercado (sélo el 20%
de los programas de matriz corresponden al mercado, y el 80% a las institu-
ciones publicas de distintos niveles). Tal elemento de su aspecto contradice
las afirmaciones anteriores del documento sobre el papel rector del merca-
do en el desarrollo y la liquidacién de la pobreza. Por ello el Sr. Wolfensohn
toma por bien sefnalar: “No se trata de volver a la planificacién centralizada.
Se trata de un enfoque integral y estratégico respecto del desarrollo basado
en la autoria y la colaboracién de los paises” (1999: 31).

En tercer lugar, en el caso de su realizacién, la propuesta re-
velaria las verdaderas dimensiones de los recursos necesarios para la
solucién de los problemas planteados en la matriz; al mismo tiempo,
aumentarian las demandas de estos recursos ya institucionalizadas y
canalizadas. Pero los que se encuentran detrds del FMI y del BM no
estan dispuestos a ofrecer estos recursos, porque su verdadero objetivo
no es la solucién de fondo al problema del desarrollo y la pobreza; la
finalidad real es mucho mas limitada, a saber: lograr el desarrollo y la
disminucién de la pobreza s6lo en la medida en que son necesarios para
evitar la violencia y los disturbios sociales y con esto preservar el Tercer
Mundo como un campo fértil y de poco riesgo para las operaciones fi-
nancieras. Al mismo tiempo, esta es la misiéon de un Estado eficaz?.

No hay nada sorprendente en esta posicién. El capital, por su
naturaleza, no tiene el objetivo directo de desarrollo; su intencién in-
mediata es la valorizacién; la produccion de bienes y servicios funciona

2 En el documento hay por lo menos dos expresiones que claramente confirman esta hipéte-
sis, a saber: “En el proceso de desarrollo las instituciones y las relaciones tradicionales suelen
sufrir menoscabo, lo que resquebraja la unidad de la sociedad. De hecho el capital social
puede sufrir deterioro. Puede aumentar la violencia y los disturbios sociales. Un desarrollo
eficaz debe abarcar estas cuestiones sociales y ayudar a restablecer el sentido de comunidad y
unién de la sociedad”. Y la segunda: “La arquitectura financiera internacional debe reflejar la
interdependencia entre los aspectos macroeconémicos y financieros y las cuestiones estruc-
turales, sociales y humanidades. Mi opinién personal es que si no adoptamos este enfoque de
manera integral, transparente y responsable, no superaremos el desafio mundial de lograr el
desarrollo sostenible y la reduccién de la pobreza, y no lograremos establecer una arquitectu-
ra financiera internacional sostenible para el préximo milenio” (Wolfensohn, 1999: 12).
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como un medio para lograr esta intencién, como un mal necesario; y
si se puede evitarlo, el capital lo hace. Mucho menos la produccién y el
desarrollo son objetivos para el capital financiero. Realizando sus inte-
reses, los Estados canalizan una buena porcién de recursos del sector
real y de la poblacién a favor del sector financiero. Este dinero no esta
destinado para ser devuelto al sector real, sino a valorizar el capital
financiero. Por esto, en las condiciones de la globalizacién comandada
por el sector financiero, las perspectivas del desarrollo son limitadas y
s6lo las pueden tener los paises que no estan sometidos a la ideologia y
las politicas del Consenso de Washington.

Sin embargo, no se puede poner punto a estas criticas. Es que
el documento ha reflejado objetivamente las necesidades reales que se
desprenden del problema del desarrollo y de la reduccién de la pobreza.
La misma viada indica que la solucién de estos conflictos no se da con
base sélo del sector privado, sino mas bien por el camino de la actua-
cién y cooperacion de las instituciones publicas, la sociedad civil y las
organizaciones econémicas internacionales.

La matriz que se propone refleja tal grado de desarrollo de las
tecnologias y de socializacién del proceso de producciéon que permite
de manera planificada abordar el problema del desarrollo y la pobreza
a nivel de la economia mundial. Estas técnicas no deben rechazarse;
son validas y podrian ser aplicadas como método de solucién de dichos
problemas; por ejemplo, dentro de los bloques integrados de los paises
en desarrollo o, digamos, en el caso de un gobierno mundial democrati-
co, la principal dificultad en la solucién de la tarea del desarrollo no es
de caracter técnico, sino de caracter politico. La cuestion central es la
siguiente: ¢quiénes y con qué intereses van a utilizar las mecanicas de
gestion del proceso de desarrollo?

En su mensaje a la Tercera Conferencia Internacional sobre el
Desarrollo, “desafios de la nueva generacién”, texto incluido en esta
obra, Celso Furtado indica:

Esta metamorfosis [la del paso al desarrollo] no se da espontanea-
mente. Ella es fruto de la realizaciéon de un proyecto, expresién de
una voluntad politica. Las estructuras de los paises que lideran el
proceso de desarrollo econémico y social no fueron el resultado de
una evolucién automatica, inerte, sino de la accién politica orienta-
da a formar una sociedad apta para asumir un papel dindmico en
este proceso.

EL EstADO , PROMOTOR DE LAS INSTITUCIONES PARA LOS
MERCADOS

El Informe del Banco Mundial (2002), Instituciones para los mercados,
esta dedicado a la exploracién de las posibilidades institucionales para el
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desarrollo. En él se analiza el problema de la creacién de las instituciones
que promueven mercados inclusivos e integrados, garantizan un creci-
miento estable e integrador, mejoran los ingresos y reducen la pobreza.

PUNTOS DE PARTIDA

¢En qué relacién se encuentran actualmente los mercados y el desarrollo?
Segun el Informe, estos pueden ofrecer un medio para conseguir aumen-
tos sostenidos de los niveles de vida para las personas de todo el mundo.
Por el hecho de promover oportunidades para realizar actividades pro-
ductivas y de potenciar a los ciudadanos, pueden impulsar el crecimiento
y reducir la pobreza. Pero para que los mercados ofrezcan beneficios al
conjunto de la poblacién, deben ser integradores e integrados?.

Los autores del Informe no caen en una preconizacion sin limite
a los mercados como generadores del crecimiento; tampoco comparten
la posicién de que estos sean la fuente de todos los problemas en la
economia.

El mensaje positivo que se puede extraer del documento es que
los mercados todavia no agotaron su posibilidad de generar el desarro-
llo; pero que para tal efecto deben estar canalizados por instituciones
y politicas adecuadas. El verdadero problema es disefiar e implantar
estas instituciones y politicas.

Para acercarse a la solucién de dicho problema es util identificar
algunos de sus grandes bloques; por ejemplo, plantear las preguntas
siguientes: ¢qué es lo que limita las oportunidades de mercado?, ¢qué es
lo que aumenta estas oportunidades?, ¢qué es lo que hacen en general
las instituciones para el mercado?

Segun el texto del Banco Mundial, las oportunidades de merca-
do a menudo se ven limitadas por los siguientes factores: los costos de
transaccion derivados de la falta de informacién adecuada; los precios
de transaccién derivados de los problemas de definicién y observacién
de los derechos de propiedad; los obstaculos al ingreso de nuevos parti-
cipantes. En tanto, los factores que aumentan estas oportunidades son:
instituciones que ayudan a gestionar los riesgos derivados de los inte-
reses del mercado; instituciones que ayudan a aumentar la eficiencia;
instituciones que ayudan a elevar la rentabilidad (ver Gréfico 2).

En la practica, las instituciones hacen fundamentalmente tres
cosas: encauzan la informacién sobre la situacién del mercado, sus bie-
nes y participantes; definen y hacen observar los derechos de propiedad
y los contratos, determinando quién consigue qué cosas y en qué mo-
mento; intensifican la competencia en los mercados o la reducen.

3 Ver al respecto Banco Mundial (2002: 26).
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No hay una tinica estructura institucional que garantice el creci-
miento econémico y la reduccién de la pobreza. El desafio que enfren-
tan las autoridades es orientar la evolucién institucional de tal manera
que estas favorezcan el desarrollo econémico.

Grafico 2
Costo de inscripcion en el registro de empresas
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Fuente: Banco Mundial (2002).

RECOMENDACIONES GENERALES DEL INFORME DEL BaNco MuNbpIAL 2002

Las instituciones no sustituyen las politicas que promueven el creci-
miento, sino que las complementan. Los mercados no regulados suelen
crear diferencias sociales y pobreza. Estos efectos deben aminorarse y
eliminarse a través de las instituciones. El progreso de los niveles de
vida requiere de instituciones que respalden el crecimiento.

Muchas reformas, sefiala el Informe, son dificiles porque hay
grupos que se benefician de las instituciones existentes y —en muchos
casos— los grupos de interés que promoverian el cambio no llegan a
hacerlo. Pero algunas instituciones contintian existiendo, no porque
cuenten con apoyo expreso, sino porque las fuerzas que podrian exigir
el cambio no estan debidamente organizadas para ello.

La reforma de estas instituciones no es un objetivo dificil des-
de el punto de vista politico y, una vez puesta en marcha, podria no
s6lo mejorar la forma en que funcionan los mercados, sino también dar
mayor impulso al cambio. A la hora de realizar el trabajo de disefio e
implementacién de las instituciones hay que tener en cuenta la impor-
tancia tanto de su oferta como de su demanda.
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Existen ciertas reglas generales del disefio de las instituciones, y
para conseguir que estas sean eficaces es preciso: planearlas de manera
que sirvan de complemento a la realidad existente, es decir, a otros ins-
tituciones de apoyo, capacidades humanas y tecnologias disponibles;
innovar para establecer instituciones vélidas y prescindir de las que no
funcionan; conectar las comunidades de los agentes de mercado me-
diante un intercambio abierto de informacién y libre mercado; y pro-
mover la competencia entre jurisdicciones, empresas e individuos.

La relacién de fuerzas entre el sector publico y el privado, y el
reconocimiento estatal de sus ventajas y limitaciones, son un factor im-
portante para el desarrollo de los mercados. Un Estado fuerte y capaz
es necesario para apoyar a los mercados, mientras que un Estado arbi-
trario y corrupto puede impedir su desarrollo.

Con disefios innovadores se puede salvar la distancia entre ins-
tituciones formales e informales y aumentar gradualmente el acceso
de quienes se ven excluidos. Algunas de las posibles formas de accién
para tal efecto son las siguientes: simplificacién de las instituciones for-
males; mayor informacién sobre ellas y fortalecimiento del capital hu-
mano; aceptacion de instituciones informales cuando los mecanismos
formales no tendran el efecto deseado.

Si escasea el capital humano, no serd posible aplicar regla-
mentos complejos, validos para paises con personal muy calificado.
A la hora de disefiar una institucién, hay que considerar también si
existen ya las instituciones complementarias, sin las cuales aquella
resultaria ineficaz.

La competencia entre las regiones y entre las empresas ayuda a
identificar nuevas formas institucionales y generar una mayor deman-
da de las instituciones. Si los costos de acceso de las instituciones for-
males aumentan en relacion al ingreso per cépita, los miembros desfa-
vorecidos de la sociedad no podran tener acceso a estas instituciones.
La corrupcioén se ve facilitada por la complejidad de los reglamentos o
cuando los incentivos a la eficiencia burocratica son débiles. En estos
casos habra que racionalizar los reglamentos.

Un Estado eficaz tiene funciones mas amplias de lo que se creia
con anterioridad. Un buen gobierno o gestién publica se asocia con la
capacidad del Estado de suministrar las instituciones para los merca-
dos y supone: establecimiento de derechos de propiedad y su protec-
cién y aplicacién; acciones contra la corrupcion; formacion del régimen
regulatorio que coadyuve al mercado a promover la competencia y la
aplicacién de politicas macroeconémicas bien fundadas que creen un
ambiente estable para la actividad comercial.
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EL ESTADO Y LAS INSTITUCIONES: HACIA UN BALANCE CRITICO

El Informe hace énfasis en el anilisis de las instituciones relacionadas
con el funcionamiento de los mercados. Es un d4ngulo importante, pero
el problema de las instituciones para el desarrollo no se agota en él.
Existe otra parte, que refiere a todo lo vinculado con la elaboracién y
ejecucion por el Estado de una estrategia del desarrollo. Las institucio-
nes para el crecimiento son algo mas amplio que las instituciones para
el mercado. Se trata de dos aspectos inseparables del problema del de-
sarrollo; sin embargo, el documento los divide.

El texto tampoco indica las condiciones y limites dentro de los
cuales sus recetas pueden funcionar. El problema consiste en que las
politicas y las instituciones enfocadas a los mercados pueden ser efica-
ces s6lo como parte integrante de una estrategia estatal de desarrollo
en general. Se pueden crear decenas de instituciones de apoyo a las
pequeiias empresas en la agricultura, por ejemplo, y después firmar un
tratado de libre comercio gracias al cual la competencia internacional
va a expulsar del mercado a todas estas empresas. Estamos convenci-
dos de que en la actualidad el apoyo a las pequefias y medianas empre-
sas nacionales puede ser eficaz s6lo en combinacién con una politica
comercial pragmatica, como elemento de una estrategia de desarrollo.

El documento analiza la formacién de las instituciones bajo el an-
gulo de los intereses de distintos grupos sociales. Tal caracteristica del
analisis conduce légicamente a los autores al reconocimiento de que las
principales instituciones estan protegidas por los intereses de los agen-
tes econémicos dominantes y del Estado, lo cual, como regla, dificulta
los cambios institucionales. Otra causa de dificultades es la debilidad
de los grupos de intereses que promoverian el cambio. El remedio esta
en un reforzamiento organizacional, politico y social de estos grupos.
Por otro lado, se recomienda no “asaltar” las instituciones protegidas,
sino intentar cambiar “algunas instituciones que no cuenten con apoyo
expreso”, y por esto, “no son los objetos dificiles desde el punto de vista
politico”. Pero esta claro que este tltimo grupo de instituciones no es
tan importante para mantener o cambiar los sistemas actuales, y por lo
tanto su eliminacién no conduciria a las transformaciones radicales.

A pesar de las insuficiencias mencionadas, es significativo que
el Informe llame la atencién sobre la importancia de las instituciones
politicas y sociales para impulsar el desarrollo. Pareciera que el centro
de gravedad en el problema del desarrollo se traslada del contenido de
las transformaciones econémicas necesarias hacia el problema de las
condiciones politicas de los cambios.

En su bisqueda de las respuestas a los retos del desarrollo, el Ban-
co Mundial se ha alejado de la ortodoxia del Consenso de Washington
y se ha iniciado en las exploraciones institucionales, en las cuales logré
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formular algunas recomendaciones validas. Sin embargo, su discurso
no ha superado muchas limitaciones de la visién neoclésica del proble-
ma del desarrollo.

A MODO DE CONCLUSION

Al comenzar en 1993 una rebelion silenciosa con el Informe sobre el desa-
rrollo mundial, dedicado a las experiencias de los paises asiéticos, y tomar
definitivamente un carril distinto respecto a las ortodoxias del Consenso
de Washington en EI Estado en un mundo en transformacién de 1997, el
Banco Mundial llegé a la necesidad de un analisis institucional. En térmi-
nos y metodologia de este paradigma estian elaborados, en gran medida,
sus informes mas recientes. Las propuestas del BM respecto al desarrollo
evolucionan de tal manera que ya no pueden ignorarse o solamente criti-
carse. Debe tomarselas en cuenta; y pueden ser superadas sélo dialéctica-
mente, es decir, revelando su verdadero lugar dentro de un sistema mas
amplio y mas completo de los conceptos sobre el desarrollo.

Arriesgaré presentar (en calidad de una primera aproximacién)
un esbozo inicial de algunos elementos de este sistema y conceptos so-
bre el desarrollo.

1] La nueva estructura de las relaciones econémicas que se ha crea-
do con base en el Consenso de Washington no es producto de
un capricho o de una voluntad esponténea de los politicos sino,
por el contrario, es la expresién del profundo cambio en la orga-
nizacién interna del capital. Se trata del crecimiento del peso e
importancia del sector financiero. Nuevas relaciones econémicas
aseguran la valorizacion del capital financiero. Esta se logra a
través de multiples mecanismos que reorientan los flujos mate-
riales y financieros a favor de este capital por medio de tasas de
interés, impuestos, precios de servicios del sector publico, tipo
de cambio, politicas presupuestales, servicio de la deuda externa,
obstaculizacién de los incrementos salariales, etc. Un protago-
nista clave de estos procesos es el Estado, que bajo el pretexto
de una anunciada retirada de la economia ha concentrado sus
esfuerzos en los servicios al capital financiero.

2] Debido a estas circunstancias, un desarrollo sostenido acompa-
fiado por la reduccién de la pobreza y el crecimiento del em-
pleo es imposible, en principio, en base al modelo que se formé
como parte de la nueva estructura de las relaciones econémicas,
dominantes actualmente en América Latina. Tampoco seran
fructiferos los intentos de tal desarrollo a partir de las reformas
parciales. Para los efectos buscados es imprescindible su cambio
radical. Es asi, porque las prioridades de politicas econémicas de
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este modelo —apertura econémica, reduccién de la inflacién, su-
peravit del presupuesto publico, privatizaciones y desregulacion
de la economia- estdn creando cadenas de causas y efectos que
al final de cuentas favorecen a los inversionistas financieros (en
primer lugar, no residentes) en detrimento del desarrollo endé-
geno con base en el capital nacional y del empleo y los ingresos
crecientes de la poblacién.

Un modelo verdaderamente alternativo incluye un Estado fuerte,
con las funciones orientadas al desarrollo end6geno de gran con-
tenido social, o sea, con un énfasis en la creaciéon de empleos, au-
mento de los ingresos de la poblacién y solucién de problemas de
la infraestructura social. La formacién de tal modelo necesitara,
entre otros elementos, la sustitucién de las prioridades actuales
de las politicas econémicas por otras. Las nuevas prioridades de-
beran incluir, por lo menos: la creacién de condiciones favorables
de competencia para los productores nacionales en los mercados
internos y externos; el apoyo estatal al proceso de modernizacién
de la produccién y de desarrollo del factor humano. La primera
prioridad exigira: un tipo de cambio competitivo; renegociaciéon
de la deuda externa y una politica comercial pragmaética; am-
pliacién y abaratamiento del crédito al sector real; y redistribu-
cién de los cargos tributarios. La segunda prioridad precisara:
desarrollo de la infraestructura industrial y social; desarrollo de
la ciencia y de la educacion; y fuertes politicas industriales. Los
cambios mencionados funcionardn sélo en paquete. Sera nece-
sario un plan de reformas basado en una estrategia de desarrollo
nacional de corto, mediano y largo plazo.

Un angulo importante del problema de las reformas para el de-
sarrollo end6geno son las condiciones politicas necesarias y su-
ficientes para comenzar y conducir tal cambio. Por un lado, es
evidente que la base politica de apoyo al desarrollo endégeno es
potencialmente grande. Por otro lado, es influyente la capa de
la poblacién que encontré su lugar en los esquemas financieros
existentes. Parece que hay razones para afirmar que la divisién
del campo politico entre los partidarios del modelo actual y los
seguidores del proyecto alternativo del desarrollo endégeno no
coincide con la divisién tradicional entre derecha e izquierda.
¢Significa esto que las reformas para el desarrollo necesitan nue-
vas y mas amplias uniones politicas? Este aspecto del problema
merece mas atencién por parte de los investigadores.

En la busqueda de las vias del desarrollo sostenible es importante
descartar los modelos seudo-alternativos. En lo que se refiere a las
propuestas del Banco Mundial, algunas de sus recetas institucio-
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nales podrén ser utilizadas en la practica, pero funcionaran sélo
bajo la condicién de que seran elementos del sistema que se cons-
truye por un Estado nacional convertido en verdadero amo de
su propio destino como resultado de un nuevo proyecto politico.
Sin este ingrediente politico de las reformas, la aplicacién de las
recomendaciones del Banco Mundial, en el mejor de los casos, no
dara los resultados esperados, y en el peor de los casos, conducira
al reforzamiento del control sobre las politicas econémicas del
pais por parte de las organizaciones econémicas internacionales.
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