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DEMOCRACIA Y DESARROLLO ECONOMICO

José Antonio Ocampo *

La brecha que existe entre las expectativas que generd la extensioén de los regimenes
democréticos en la regién y la satisfaccién con sus resultados es sobresaliente. Segin la iiltima
encuesta de Latinobarémetro, mientras el 57% de la poblacién sigue considerando a la
democracia como el mejor sistema de gobierno, sélo el 33% se siente satisfecho con su

funcionamiento.

Algo similar parece acontecer en el terreno econémico. Las expectativas que generaron
las reformas econdmicas orientadas a ampliar el papel del mercado en los procesos econémicos,
han quedado hasta ahora frustradas en gran parte de la regién. El comercio internacional y la
inversién extranjera directa han dado sus frutos, pero las expectativas de altas tasas de
crecimiento y rapidos ritmos de reduccién de la pobreza se visualizan cada vez més como un
espejismo. Una expresion de ello es el ritmo de crecimiento econdémico, que desde 1990 ha
alcanzado sélo un 2.6% anual, la mitad del ritmo alcanzado durante las tres décadas de
industrializacién liderada por el Estado entre los afios cincuenta y setenta (5.5%). Esto es cierto,
ademds, para todos los paises de la regién, con la tinica excepcién de Chile. Ain entre 1990 y
1997, hasta ahora la etapa de mejor desempefio del nuevo "estilo de desarrollo”, la tasa de
crecimiento (3.7% anual) fue muy inferior al de entonces. Més ain, aunque la incidencia de la
pobreza se redujo durante dicho periodo, lo hizo a un ritmo insatisfactorio, de tal forma que en
1997 el PIB por habitante superaba ya en un 6% al de 1980, pero la incidencia de la pobreza
seguia siendo superior a la de entonces en tres puntos porcentuales. Desde 1998, este proceso de

mejoria en la situacién de la pobreza se interrumpid.
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Esta doble insatisfaccion estd detrds de las frustraciones que se han venido extendiendo
en la region, tanto con su sistema econdmico como con los resultados de su sistema politico.
Ciertamente, en la mentalidad de la gente, ambas estdn correlacionadas. En efecto, cuando se
pregunta explicitamente a la gente si preferirian un sistema autoritario sobre uno democrético si
diera mejores resultados en el terreno econdmico, la gente responde mayoritariamente que si
(51%). Aunque la mayoria de la poblacién latinoamericana prefiere un sistema de mercado
(58%), la insatisfaccién con los resultados de las reformas econdmicas se refleja en el exiguo

apoyo de la poblacion a las privatizaciones (29%).

La relacién entre la insatisfaccién con la democracia y con las reformas econdmicas
responde a un hecho real: la nueva oleada de democratizacién en la regién, que se inicié a
mediados de los afios ochenta, asumi6 las reformas econdmicas orientadas a la ampliacién de la
esfera del mercado como su propia agenda. Algunos autores reflejaron, de hecho, esta
coincidencia como un hecho histdrico en la historia de la democracia latinoamericana (v€ase, por
ejemplo, Dominguez y Purcell, 1999). América Latina es posiblemente la regién del mundo en
desarrollo que combina en forma més clara el avance en materia de democracia representativa

con liberalizacién de los mercados.

La tension entre democracia y desarrollo econémico puede estar llegando, por lo tanto, a
un punto de inflexién. Este ensayo espera contribuir al analisis de esta tensién. Esta dividido en
cinco secciones. Las tres primeras presentan algunas consideraciones conceptuales. La cuarta
mira a las instituciones nacionales que permitirian mitigar dicha tensién. La Gltima analiza la
relacién entre los principios que aqui se elaboran y una institucién internacional que ha ido
adquiriendo una importancia creciente en el mundo contempordneo: la condicionalidad del

apoyo financiero internacional.

I. DEMOCRACIA ES EXTENSION DE CIUDADANIA

El punto de partida de este ensayo es que la relacién entre democracia y economia sélo
puede ser entendida a partir de tres conceptos basicos. El primero es que democracia es mucho
mis que régimen democritico, es decir de las instituciones electorales y el equilibrio y control

mutuo de los poderes que caracterizan a las instituciones democriticas (O'Donnell, 2002). En



ultima instancia, democracia es la extension del concepto de la igualdad juridica y, por ende, de
los derechos ciudadanos, en un sentido amplio: ciudadania civil, politica y social. Este concepto
de democracia corresponde a la visién moderna de ciudadania que ha venido defendiendo la
CEPAL en los Ultimos afios y que se identifica con la extensién efectiva de los derechos
humanos, en su doble dimensién de derechos civiles y politicos, que garantizan la autonomia
individual frente al poder del Estado y la participacién en las decisiones publicas, y la de los
derechos econémicos, sociales y culturales (DESC), que responden a valores de la igualdad, la

solidaridad y la no discriminacién (CEPAL, 2000a).

Esta visién resalta, ademds, la universalidad, indivisibilidad e interdependencia de estos
conjuntos de derechos. Si bien los derechos civiles y politicos y los derechos econdmicos,
sociales y culturales se rigen por estatutos juridicos diversos en cuanto a su caricter, exigibilidad
y mecanismos de proteccién, todos forman parte de una visién integral de los derechos
fundamentales de las personas. De esta manera, si no se logran avances respecto de los derechos
econdmicos, sociales y culturales, los derechos civiles y politicos, tan dificilmente alcanzados,
tienden a perder sentido para los sectores con menores recursos. Pobreza y ausencia del ejercicio
de la ciudadania van muchas veces de la mano. Ambos conjuntos de derechos configuran, por lo
tanto, un verdadero marco ético para las politicas econémicas y sociales y el ordenamiento

politico.

El reconocimiento de la igualdad juridica estuvo asociado histéricamente al surgimiento
del capitalismo moderno y su necesidad de reconocer a quienes transan en el mercado como
iguales ante la ley. En el pensamiento econdmico, este concepto ha tenido un amplio
renacimiento contempordneo en la literatura institucionalista, que ha hecho énfasis en el buen
funcionamiento de los sistemas juridicos, incluyendo la igualdad ante la ley, asi como al respeto
a los derechos de propiedad, como elemento esencial para la reduccién de los costos de
transaccién y, por ende, para el buen funcionamiento de los mercados. Sin embargo, una larga
literatura histérica, tanto de caricter politico como econdmico, ha hecho énfasis en la tensién que
también existe entre la igualdad jurfdica y los derechos de propiedad, en la medida en que los
segundos protegen también la desigualdad en la distribucién de la riqueza y el ingreso que

genera el propio funcionamiento de los mercados. De ahi se deriva la persistente ambivalencia



histérica de la relacién entre pensamiento liberal y democracia (véase, por ejemplo, Bobbio,

1989), que se ha acentuado vividamente en los dltimos afios.

La superacidén, siempre incompleta, de la tension entre los principios de igualdad y de
proteccién de la propiedad sélo ha sido posible a través de la ciudadania politica, que ha
incorporado a lo largo de la historia principios de ciudadania social, es decir medidas sociales
redistributivas que compensan la desigualdad reproducida y generada por las fuerzas del
mercado. Pero dicha ciudadania social ha significado la expansion del rol regulador y
redistributivo del Estado, que ha sido visualizado en el pensamiento econémico como una
restriccion a los derechos de propiedad y, por ende, como generador de "distorsiones" al buen

funcionamiento de los mercados.

Esta tensién ha adquirido dimensiones nuevas en la fase actual de la globalizacién. En
primer lugar, la "nivelacién del campo de juego" normativo ha traido un inusitado impulso a la
defensa de los derechos de propiedad como regla universal, tomando ademds como punto
esencial la extensién de dichos derechos, tal como han sido desarrollados en el mundo
industrializado, es decir, globalizando las reglas de juego alli establecidas. Ello se ha expresado
en la extensién de la suscripcién de multiples tratados de proteccién a la inversién, asi como la

generalizacién de las reglas de proteccién a la propiedad intelectual, entre otros procesos.

En un mundo en que las oportunidades de desarrollo estdn desigualmente distribuidas,
esta "nivelacion del campo de juego” ha estado acompafiada de tensiones distributivas crecientes.
En efecto, durante el Gltimo cuarto del siglo XX, la desigualdad internacional, medida por la
dispersién del ingreso por habitante de los distintos paises del mundo aumenté y estuvo
acompafiada por un aumento en la variabilidad de dichos ingresos (CEPAL, 2002b). Existe,
ademds, evidencia amplfa de un aumento en la desigualdad de la distribucién del ingreso, tanto
en el mundo desarrollado como en desarrollo (UNCTAD, 1997, PNUD, 1999; Cornia, 1999;
Bourguinon y Morrison, 2002). De acuerdo con uno de los estimativos existentes, el 57% de la
poblacién mundial vive en paises cuya distribucion del ingreso se ha deteriorado, frente a sélo un
16% en aquellos en que ha mejorado, mientras en los demds no se observa una tendencia

definida (Cornia, 1999).



Una de las explicaciones mas conocidas de dichas tendencias es el aumento de los
diferenciales de ingreso en funcién del grado de calificacién de la mano de obra, que es un
fendmeno virtualmente universal. Sus explicaciones alternativas --la liberalizacién del comercial,
las tendencias tecnoldgicas o el debilitamiento de las instituciones de proteccién social-- siguen
siendo objeto de un agitado debate. Entre estas explicaciones, conviene resaltar el efecto que
genera la asimetria que existe entre la gran movilidad internacional de algunos factores de
produccién (el capital y la mano de obra altamente calificada) y las restricciones a la movilidad
de otros (mano de obra poco calificada), que genera fuerzas distributivas en contra de los
ultimos, que se enfrentan, al mismo tiempo, a la creciente dificultad de los gobiernos para

proporcionar instrumentos eficaces de proteccidn social (Rodrik, 1997).

Cabe anotar, sin embargo, que la actual fase de globalizacién es un fenémeno
multidimensional, que no obedece unicamente a fuerzas tecnoldgicas y econdmicas. Una de sus
dimensiones, que la CEPAL (2000a y 2002) ha denominado "globalizacién de los valores" es la
extension gradual de principios éticos comunes, entre los que se destacan las declaraciones de
derechos humanos y,los principios consagrados en las cumbres de las Naciones Unidas. Estos
procesos se arraigan, por lo demds, en una larga trayectoria de luchas de la sociedad civil
internacional por los derechos humanos, la equidad social, la igualdad de género, la proteccion
del medio ambiente y, més recientemente, la globalizacién de la solidaridad y el derecho a ser
diferente. Este proceso ha dado lugar en los tltimos afios a una verdadera "globalizacién de la
sociedad civil", por la via de influyentes organizaciones no gubernamentales, que en Seattle,

Praga y Porto Alegre, entre otros lugares, han manifestado su fuerza.

Este entorno internacional ha sido favorable para la extensién de la democracia en la
region. Mas aln, la introduccién de “cldusulas democriticas” en los acuerdos de integracion
econdmica es una de las expresiones mas afortunadas de dicho ‘proceso en América Latina, que
se ha traducido en la defensa de la democracia en las coyunturas dificiles que han atravesado
varios paises de la regién. Ese mismo entorno ha sido favorable también para la extensién de los

procesos de liberalizacion econdmica. Pero, como sefialamos en la introduccién, esta conjuncion,



que para algunos es una coincidencia feliz y unica, en no pocos casos ha tomado formas

conflictivas.

Una de las razones de este resultado es que el proceso de globalizacién, al tiempo que ha
promovido la democracia, ha erosionado la capacidad de accién de los gobiernos, en particular la
efectividad de sus instrumentos de regulacién econémica. Ha mantenido, por otra parte, en
manos de los Estados nacionales la compleja tarea de mantener la cohesidn social, pero les da
cada vez menos margenes de accién para hacerlo. Méas ain, como veremos en la seccidén
siguiente, los espacios para la diversidad que exige la democracia se han venido reduciendo.
Como se ha hecho evidente en las controversias recientes sobre la inestabilidad financiera
internacional, estos dilemas sélo se resuelven fortaleciendo una gobernabilidad global que sea, al
mismo tiempo, respetuosa de la diversidad. Pero en esta materia, las tendencias democréticas del
mundo actual son virtualmente nulas. No hay, en efecto, procesos en curso que estén abriendo
espacios para que las decisiones econdmicas de caracter global tengan algin contenido
democrdtico. A la "sociedad civil global" cabe el mérito de haber iniciado las primeras acciones
en esta materia pero, como es obvio, ello no puede transformarse en un mero didlogo entre

dichas organizaciones y los organismos financieros internacionales.

En el caso latinoamericano, cabe agregar que, pese a los avances de la democracia y de
algunos de sus frutos, entre los que se destaca el aumento del gasto piblico social y los avances
en cobertura de la educacién que han experimentado la mayoria de los paises, los resultados
sociales son insatisfactorios. La alta desigualdad en la distribucién de la riqueza y el ingreso,
heredada de las fases anteriores de nuestro desarrollo, se ha profundizado; las brechas de
ingresos por nivel de calificacién de la mano de obra y las brechas internas de productividad
entre distintos sectores, regiones y tamafios de empresa han aumentado en la mayorfa de los
paises; y los mercados de trabajo han mostrado una notoria incapacidad para generar empleo de
calidad (CEPAL, 2001a y 2001b). De alli que el principal desafio que enfrenta la regién contintie
siendo el de construir sociedades mas equitativas. Esta es, si se quiere, la vara fundamental con
que debe medirse la calidad del desarrollo, como contrapartida, por lo demés, de la calidad de

la democracia, asociada al avance en la titularidad de los derechos.



En sociedades altamente desiguales, como las nuestras, es necesario intervenir, en primer
término, para garantizar una mayor igualdad de oportunidades, lo que de por si resulta complejo,
ya que las personas que estdn en situacidén de desventaja no han llegado a ella por obra de una
sola carencia, sino de una combinacién de ellas. De alli que igualar las oportunidades requiera
integralidad y un tratamiento diferenciado para quienes son distintos o estdn en situaciones
disimiles. Ademas, la igualdad de oportunidades no es algo que, una vez logrado, no requiera
cuidados posteriores. En efecto, el mérito como factor de movilidad da lugar a ascensos y
descensos sociales y, a la larga, genera desigualdad de oportunidades. Por otra parte, en la
medida en que la sociedad no ofrecié oportunidades adecuadas a un amplio contingente de la
poblacion en etapas tempranas de su vida, se produjo una pérdida que es en alto grado
irrecuperable, aun si se lograra romper los canales de transmisién intergeneracional que afectan
las oportunidades de sus hijos. De alli la necesidad de contar con politicas que compensen la
desigualdad de trayectorias y no sélo de oportunidades. Y atin maés: la equidad y, por ello, la
menor segmentacion social segin niveles de ingreso, género, etnia u otro factor, debe ser vista
como un objetivo en si{ mismo, como la verdadera expresién de los propdsitos colectivos que
animan a la sociedad, dentro de la cual los esquemas de organizacién econdémica (tanto la
actividad privada y el mercado, como la intervencidn estatal) son sélo instrumentos para lograr

metas sociales més amplias.

La definicién de la construccion de sociedades més equitativas como proposito esencial del
desarrollo nos lleva a nuestro punto de partida: la vigencia de los derechos econémicos, sociales
y culturales (DESC). Dado el avance significativo en materia de derechos civiles y politicos
durante la dltima década, la regién vive, de hecho, un momento oportuno para priorizar el tema
de la ciudadania social. Existen hoy, en América Latina y el Caribe, democracias politicas en
proceso de consolidacién, como también una cultura democratica que se va extendiendo y que
incluye el respeto a los derechos civiles y politicos. De este modo, “no es extrafio (...) que la
atencién tienda a trasladarse hacia las garantias a los derechos de equidad dirigidos a lograr una
ciudadania extendida en la que, ademds del respeto a los derechos civiles y politicos, los
ciudadanos puedan gozar de sus derechos econdémicos, sociales y culturales” (CEPAL-IIDH,
1997).



Si bien la visién de estos derechos como un todo indivisible aparece como objeto de
amplio consenso por parte de la comunidad internacional, su indivisibilidad es mucho més
compleja cuando se pasa al plano de su aplicacion. Garantizar el ejercicio de los derechos
econdmicos, sociales y culturales ha resultado tan intrincado como evitar la violacién de los
derechos civiles y politicos de las personas y las comunidades. Asegurar el cumplimiento del
“derecho de toda persona a un nivel de vida adecuado para si y su familia, incluso alimentacion,
vestido y vivienda adecuados y a una mejora continua de las condiciones de existencia” (art. 11
del Pacto Internacional de Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales) sobrepasa el dominio
ético, cultural, politico e institucional de una sociedad y entra de lleno en el terreno econémico,
ya que se trata de la generacidn de una masa de recursos suficientes y de su adecuada asignacion.
Como es evidente, la sola declaracién politica de reconocimiento de dichos derechos no permite
crear riqueza o repartir lo inexistente. Su instrumentacién debe ser compatible, en particular, con
el nivel de desarrollo alcanzado y, como veremos, con el "Pacto Fiscal" imperante en cada
sociedad, para asi evitar que se traduzca en expectativas insatisfechas o en desequilibrios
macroeconémicos que afecten, por otras vias, a los sectores sociales a los cuales se busca
proteger. Equidad, en este sentido, debe entenderse como el establecimiento de metas que la
sociedad sea efectivamente capaz de alcanzar en estas reas, considerando su nivel de desarrollo.

Es decir, su punto de referencia es lo realizable.

II. DEMOCRACIA ES DIVERSIDAD

El segundo concepto esencial para el andlisis de la relacién entre democracia y economia
se puede también formular de manera simple: democracia implica diversidad. En efecto, la
ciudadanfa politica no tiene sentido cuando los ciudadanos carecen de opciones diferentes entre
las cuales elegir. Afortunadamente, la historia indica que, més alld de las diferencias entre
sistemas econdmicos, las propias economias de mercado se caracterizan por su diversidad, por
diferentes "variedades de capitalismo” para utilizar la expresién de Albert (1992) y Rodrik

(1999).

En efecto, ain detras de la tendencia hacia el fortalecimiento de las relaciones de

mercado, el mundo moderno sigue mostrando variedades de intervencionismo de Estado. En los



paises industrializados, siguen existiendo modelos diversos, que abarcan desde el Estado de
bienestar limitado de los Estados Unidos hasta los méas elaborados Estados de bienestar del
continente europeo. En nuestra propia region, existen también formas muy diversas a través de
las cuales se han expresado dichas tendencias en las Gltimas décadas. Existen, por ejemplo,
paises que destinan al gasto social entre el 4 y el 6% del PIB y otros, como Costa Rica y
Uruguay, que destinan mas del 20%. Existen modelos de privatizacién radical de empresas
estatales y otros donde este proceso ha sido muy limitado. Y existen distintos modelos de
reestructuracion de la seguridad social, con muy diversos componentes de solidaridad vy

diferentes mezclas de participacion piblica y privada.

Esta visién tiene, ademds, sustento conceptual en la idea segun la cual el desarrollo
institucional tiene dos caracteristicas esenciales: la forma particular que adoptan las instituciones
es variable, ain si sus funciones bésicas son las mismas; y esto se ahonda ademds porque todo
desarrollo institucional implica un proceso activo de aprendizaje, que da lugar a trayectorias
diferentes (Rodrik, 2001). Para expresarlo en otros términos, esto implica que el desarrollo
institucional (“capital institucional”), as{ como la construccién de consensos sociales ("capital
social”) y la formacién de capital humano y capacidad tecnoldgica ("capital conocimiento”) son

procesos esencialmente endogenos.

Contra esta visién milita el "fetichismo de las reformas" que se ha implantado en la
comunidad internacional, una de cuyas expresiones --y, ciertamente, no la mas radical-- ha sido
el "Consenso de Washington". Detrds de esta visién subyace la idea de un modelo dnico de
desarrollo aplicable a todos los paises en todas las circunstancias. Mds ain, detras de ella existe
una vision de la "economia de mercado" como antagénica del intervencionismo estatal, por lo
demas impulsada expresamente en las ultimas décadas por los organismos financieros
internacionales a través de la condicionalidad. Esta visién ha sido matizada en épocas recientes
por el reconocimiento del desarrollo institucional como elemento complementario del mercado,
pero aln asi el enfoque resultante tiene un sesgo evidente hacia limitar la intervencién del

Estado.



Cabe agregar que una de las expresiones de esta visidén revisionista --que Rodrik ha
denominado el "Consenso de Washington" ampliado-- es la idea de "generaciones de reformas”.
En efecto, se habla mucho de que para superar los problemas que han experimentado las
economias en desarrollo con los procesos de liberalizacidn se necesita complementar la primera
generacién de reformas con una segunda y, quizas, para algunos, con una tercera. Las fronteras
entre las distintas “generaciones” de reformas se han desperfilado progresivamente. Incluso las
primeras, asociadas a la liberalizacion de la economia y a la disciplina macroecondmica, se han
prestado a distintas interpretaciones (Williamson, 1990 y 1998) y sobre su contenido existen, por
lo tanto, diferencias de énfasis y amplias polémicas. La “segunda” generacién de reformas tiene
tantos significados como interpretaciones posibles de lo que es un “desarrollo institucional”
adecuado, foco de atencién de quienes la propugnan. La necesidad de mejorar los resultados de
las reformas en términos de equidad puede presentarse como un jlamado a una “tercera”
generacidn de reformas, que sitde este objetivo en el centro de la agenda de politicas. Pero ésta
no es la manera més apropiada de plantear la necesidad de una reorientacién. De hecho, el
concepto de “generaciones” de reformas lleva implicita la visién de que se trata de procesos
lineales y universales, en los que los logros de etapas anteriores permanecen inmodificables,
como cimientos sobre los cuales se construyen los nuevos pisos del edificio. Sin embargo, esta
afirmacion resulta inapropiada cuando —como es el caso— la fragilidad de algunos de los
cimientos da lugar a problemas que luego se trata de resolver en etapas posteriores. En este caso,

serd necesario, mas bien, "reformar las reformas"” (Ffrench-Davis, 1999).

La misma confusién terminolégica afecta la idea de que es necesario “consolidar las
reformas”. Hay un sustrato minimo en torno del cual existe un cierto grado de consenso (aunque
también voces discordantes): consolidacién de los logros en materia macroeconémica, sobre todo
con respecto a la reduccién del déficit fiscal y la inflacion, apertura a las oportunidades que
ofrece la economia internacional, mayor participacién del sector privado en el desarrollo y
necesidad de contar con Estados més eficientes. Mas alld de ello surgen, en realidad,
discrepancias profundas en cuanto al contenido de estos términos. De hecho, no hay un solo
modelo de manejo macroeconémico que garantice los resultados sefialados, ni una tnica forma
de integrarse a la economia internacional, o de combinar los esfuerzos de Jos sectores piiblico y

privado. Estas diferencias se reflejan, por lo demés, como ya lo hemos sefialado, en el desarrollo
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de los paises industrializados y de la regién, en el que la diversidad de soluciones a los temas
propuestos en este consenso minimo muchas veces comienza a ser mds importante que la

supuesta homogeneidad del nuevo “modelo de desarrollo”.

Por ende, la idea de que existe una especie de patrén, estilo o modelo Unico de desarrollo,
aplicable a todos los paises, no sélo es falsa, sino nociva y contraria a la democracia. El apoyo a
la democracia estd intimamente ligado al reconocimiento de que ella genera una diversidad de
soluciones a los problemas de la gente. Ello implica, por lo demds, que conceptos como el de
"generaciones de reformas” o incluso el de "economia de mercado" generan mas confusién que
claridad, e impiden reconocer explicitamente la diversidad como un objetivo explicito y

deseable.

La ausencia de una verdadera internacionalizacién de la politica es, sin duda, la principal
paradoja que caracteriza al actual proceso de globalizacién. Existen, como hemos visto, espacios
incipientes de ciudadania global, que toman la forma particular de luchas de la sociedad civil
internacional, pero su capacidad para transformar la realidad sigue dependiendo de su capacidad
de incidir en los procesos politicos nacionales. Por estos motivos, la diversidad institucional que

genera la democracia seguird teniendo como marco privilegiado la Nacion.

Esto tiene implicaciones profundas para el ordenamiento internacional. En particular,
implica que el fomento de la democracia como valor universal s6lo adquiere sentido si se
permite que los procesos nacionales de representacion y participacién determinen las estrategias
de desarrollo econémico y social, y ejerzan una mediacién eficaz de las tensiones propias del
proceso de globalizacién. El ordenamiento internacional debe ser, por lo tanto,
profundamente respetuoso de la diversidad. Por este motivo, el respeto de la diversidad,
dentro de los limites de la interdependencia y, por lo tanto, del bien comiin de la "sociedad
cosmopolita”, es un elemento crucial de un orden internacional democrético (Ocampo, 2001;

CEPAL, 2002).

Esta visién es consistente, como lo hemos visto, con la idea de que el desarrollo

institucional y la cohesién social son procesos esencialmente enddégenos, que dan lugar a
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distintas opciones que obedecen a la historia politica e institucional de cada pafs, y a los
diferentes desafios y requisitos a los que deben responder. Este principio ha sido reconocido, por
lo demas, en las concepciones mas recientes de la cooperacién para el desarrollo, en las que se
hace hincapié en que su eficacia depende del "sentido de pertenencia” (ownership) de las
politicas nacionales. Este principio ha sido aceptado como un requisito esencial de la asistencia
oficial para el desarrollo y de las politicas de los organismos financieros internacionales
(OCDE/DAC, 1996; Banco Mundial, 1998 y FMI, 2001). Sin embargo, como veremos en la
Seccién V, el significado particular de este principio ha sido objeto de mucha controversia y, en
muchos casos, ha estado acompafiado de pricticas que lo ignoran y a través de las cuales se
procura incluso "forzar" ese “sentido de pertenencia” para que se lleven a cabo las politicas que
los organismos internacionales consideran apropiadas (Helleiner, 2000; Stiglitz, 2002). Con todo,
el “sentido de pertenencia” establece la regla bédsica para el funcionamiento de los organismos
internacionales: su papel no es sustituir, sino respaldar los procesos nacionales de adopcién de

decisiones.

1. DEMOCRACIA Y ESTABILIDAD MACROECONOMICA

Desafortunadamente, la busqueda de diversidad ha dado lugar en no pocas ocasiones a
politicas que terminan destruyendo los fundamentos sobre los cuales funcionan los sistemas
econdmicos, es decir cayendo en el "populismo econdmico", para emplear el concepto
desarrollado hace varios afios por Dornbusch y Edwards (1989). Aunque este concepto no se ha
empleado con gran precisién en los debates contemporédneos, suele utilizarse --y asi, por lo tanto,
lo emplearemos aqui-- para referirse a practicas macroecondmicas que tienden a generar
prosperidades transitorias pero que, debido a la insostenibilidad de los niveles de gasto puiblico o
privado que promueven, conducen inexorablemente a la crisis. También ha sido utilizado, cabe
decirlo, para hacer alusién a politicas que buscan redistribuir el ingreso mediante formas de
regulacién econémica que distorsionan severamente el funcionamiento de los mercados, pero en

tal sentido es dificil diferenciarlo del intervencionismo estatal en un sentido mas amplio.
Este concepto ha sido criticado, con razén, por su imprecision y la falta de relacion clara

con el concepto de populismo desarrollado por la ciencia politica, que se refiere a las formas de

movilizacidn politica. Por lo demas, el "populismo econémico”, tal como ha sido definido en el

12



péarrafo anterior, ha sido practicado en no pocos casos por regimenes politicos no populistas,
incluso abiertamente dictatoriales, y aln por regimenes econdmicos aparentemente muy
ortodoxos. Esto es cierto, como veremos, de paises que han utilizado los periodos de euforia en
los mercados internacionales de capitales para llevar a cabo procesos de liberalizacion financiera
acelerados, acompafiados de sobrevaluacién y otros desequilibrios econémicos, que terminan
desencadenando primero fuertes expansiones del gasto publico y privado y, posteriormente,

fuertes crisis macroecondémicas.

El corolario mds importante de este concepto es, sin embargo, que el avance de la
democracia y el establecimiento de reglas macroecondémicas fuertes no deben verse como
sustitutos sino como complementos. Existen varias razones para esto y la forma de hacerlo,
promoviendo la democracia y no sustituyéndola por otras instituciones, no €s, COmO Veremos en

la seccion IV, un tema elemental.

La primera razén para ello es que, para que la politica publica sea eficaz y sostenida,
tiene que haber una consistencia global entre las distintas metas establecidas por las autoridades.
La falta de consistencia ha sido, precisamente, una de las principales causas de los dolorosos
ajustes que ha sido necesario realizar en el disefio de politica, como ocurrié en los afios ochenta

en las crisis mds recientes en América Latina.

Por otra parte, la historia regional indica que todas las formas de inestabilidad
macroeconomica son costosas en términos sociales. Los efectos regresivos de la inflacién --y,
especialmente, de una inflacién alta-- han sido ampliamente constatados en el pasado. También
lo han sido los efectos de los desérdenes cambiarios, ya que la fuga de capitales garantiza una
cobertura adecuada de los intereses de los sectores poderosos, al tiempo que los ajustes
posteriores del tipo de cambio, agudizados por la fuga de capitales, elevan la carga del servicio
de la deuda externa y redistribuyen dicha carga sobre otros sectores sociales. La "década
perdida" de los afios ochenta y los fuertes vaivenes macroeconémicos de los noventa han
permitido constatar, por 0ltimo, que la inestabilidad real --es decir, los ciclos econémicos
acentuados-- tiene también costos sociales elevados. Las recesiones provocan una

desorganizacion de los servicios gubernamentales; una pérdida permanente del capital humano
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de los desempleados o subempleados, que los conduce al desempleo estructural o a grandes
sacrificios en términos de calidad del empleo y de los ingresos que pueden obtener cuando se
reintegran al mundo laboral; una répida elevacién del desempleo y la pobreza, en tanto que la
recuperacion econémica posterior rara vez conlleva un restablecimiento de los niveles de empleo
y pobreza prevalecientes antes del ajuste, o dicho restablecimiento se da en forma mads lenta que
el deterioro precedente, por lo cual la inestabilidad del crecimiento crea una especie de histéresis
en el empleo y la pobreza; y, en condiciones criticas, desercién escolar, que sacrifica para

siempre las oportunidades de quienes abandonan sus estudios.

Las crisis conllevan también una gran pérdida de recursos econdmicos, entre otros una
pérdida irreversible de activos empresariales, tanto tangibles como intangibles, que puede tener
efectos prolongados. En términos més amplios, la inestabilidad real, tanto como la inflacién,
afectan el proceso de ahorro e inversién y, en particular, promueven estrategias microeconémicas
"defensivas" que castigan la inversidn en activos fijos y tecnologia y privilegian la utilizacién de
oportunidades coyunturales y de estrategias de reestructuracién empresarial orientadas a
racionalizar lo existente, mis que a desarrollar nuevas actividades. Por este motivo, existe una
fuerte asociacién negativa entre crecimiento de largo plazo e intensidad del ciclo econdémico.
Ambos factores, inestabilidad real y lento crecimiento econémico tienen efectos distributivos
adversos, que se reflejan, en particular, en el comportamiento de las empresas pequefias. Un
ambiente de crecimiento es esencial para que florezcan estas empresas, que por el contrario son
castigadas severamente por la inestabilidad real, especial aunque no Unicamente, por el acceso
inestable al crédito. Un crecimiento lento e inestable puede acentuar, por lo tanto, el dualismo (o
heterogeneidad estructural) que caracteriza las estructuras productivas de los pafses en
desarrollo. Esto fue lo que sucedié en América Latina en los afios noventa: la regién generd mas
empresas de "clase mundial”, capaces de integrarse exitosamente a la economia global, pero al
mismo tiempo aumentaron las actividades de baja productividad, que generaron, de hecho, el

grueso del empleo en la regién en los afios noventa.
La consistencia y la estabilidad son, por lo tanto, condiciones necesarias para lograr las

metas estructurales, incluido el mejoramiento de la distribucién del ingreso y de las

oportunidades. Por lo general, cuando se ha logrado la estabilidad econdémica de corto plazo, la
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agenda de politicas tendra un horizonte temporal més largo. En cambio, durante los episodios de
recesion, desempleo, inflacién creciente, y crisis de balanza de pagos desaparece la agenda de
largo plazo, y el Unico y mas urgente objetivo del disefio de politicas es recuperar el control de la
situacién econémica. Un contexto caracterizado por la estabilidad y la consistencia de las
politicas ofrece, por lo tanto, un mayor grado de predictibilidad y alarga el horizonte temporal
para la adopcién de decisiones de individuos, empresas y autoridades y, por ende, para el buen

funcionamiento de la democracia.

Sin embargo, estos vinculos positivos entre consistencia macroecondmica y democracia
deben interpretarse adecuadamente. En primer lugar, y lo més importante, la estabilidad y la
consistencia son condiciones necesarias pero no suficientes para un mejor desempefio social en
un contexto democratico. En general, son condiciones necesarias para todo conjunto de metas
estructurales, que bien pueden no tener una dimensién social evidente. Por ejemplo, puede darse
el caso de que la meta estructural considerada como primordial y de mayor prioridad por las
autoridades sea pura y simplemente reducir el tamafio del Estado y ampliar el &mbito del sector
privado, incluso a costa de esfuerzos de politica social. Por lo tanto, el conflicto no se plantea
entre politica social, por una parte, y estabilidad y consistencia macroecondémicas por otra, sino

entre ésta y otras prioridades de largo plazo.

En segundo lugar, la baja inflacién y las cuentas fiscales equilibradas son componentes
de la estabilidad y la consistencia, pero no son sindénimos (CEPAL, 2000a, Vol. III, Cap. 1;
Ocampo, 2001). Esta es una consideracién importante, ya que la mayor parte de las medidas
macroecon6micas se han concentrado en estos dos aspectos. Entre otros ejemplos, en la antesala
de sus respectivas crisis de los afios noventa, México y las economias de Asia sudoriental
presentaban un equilibrio o un excedente fiscal y bajas tasas de inflacién, al tiempo que exhibian
atrasos cambiarios y déficits insostenibles en cuenta corriente. En otros casos, en los que la
inflacién y la politica fiscal también estaban controladas, el problema mas grave fue la alta
concentracion de deuda publica y/o externa en el corto plazo. Es interesante observar que, en la
mayoria de estos casos, el superavit fiscal coexistia con excesos de gasto interno, reflejado en los
desequilibrios de cuenta corriente, y que implicaban la presencia de significativos déficits del

sector privado. Si los gobiernos hubieran aprovechado las holguras contenidas en el excedente
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del sector publico para financiar nuevos programas sociales, el desequilibrio macroeconémico
general habria sido atin peor. En ese sentido, el exceso de gasto privado produce un efecto de
desplazamiento (“crowding-out”) del gasto publico, tan claro como el efecto opuesto resaltado
por la literatura econdémica ortodoxa. Esto es, en la ausencia de desequilibrios fiscales, los
déficits crecientes en cuenta corriente constituyen la contrapartida de déficits privados y del
ingreso masivo de financiamiento externo, lo que en algunos casos se suma a una regulacién
deficiente de los mercados financieros internos (Marfdn, 2001). La brusca suspensién del
financiamiento externo en estas circunstancias gatillé dificiles procesos de ajuste, con
consecuencias negativas para los grupos méas vulnerables. La conclusién es que en adelante los
esfuerzos de prevencidn de crisis deberdn ser més apropiados, en especial dado que la evidencia
reciente mostrd que el control de la inflacion y de los desequilibrios fiscales no es suficiente para

evitarlas.

La disponibilidad de financiamiento externo en épocas de auge relaja la disciplina del
gasto de los gobiernos y del sector privado. Pero, ain manteniendo la disciplina del gobierno, las
autoridades no cuentan con suficientes grados de libertad para manejar la indisciplina de gastos
del sector privado. La reduccién del gasto fiscal podria contrarrestar un “boom” de gasto
privado, lo que serfa recomendable si ello permite lograr un equilibrio fiscal prudente. Pero,
(deberian los gobiernos seguir reprimiendo sus gastos una vez obtenido un excedente fiscal
relevante? Ese no es un resultado necesariamente Optimo ni contribuye necesariamente al
crecimiento. Un gasto publico eficiente tiene indudables beneficios en términos de bienestar; en
particular, las inversiones publicas en el drea social pueden contribuir tanto a la acumulacién de
capital humano como fisico y, por ende, al crecimiento. El intentar elevar el costo del crédito
interno como una forma de reducir el gasto del sector privado puede ser contraproducente, si el
arbitraje de tasas de interés permite a los agentes desplazarse hacia el financiamiento externo.
Por lo anterior, deberia considerarse la posibilidad de adoptar salvaguardias prudenciales con el

fin de reglamentar los flujos financieros externos en periodos de expansion.
Todo esto resalta la importancia de lograr mayores niveles de estabilidad

macroeconémica, en un sentido amplio del término, que incluye no s6lo control fiscal y bajos

niveles de inflacién, sino también estabilidad del crecimiento econémico y de las cuentas
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externas. Indica que lograr estabilidad de precios o un crecimiento rapido con rezago cambiario
resulta a la larga costoso, al igual que politicas prociclicas que agudizan los efectos de los ciclos
financieros internacionales sobre las economias o una aplicacién demasiado estrecha de los
objetivos de estabilizacién de precios, que ignore otras dimensiones de estabilidad y los costos

de transicion que pueden generar las politicas anti-inflacionarias.

Un importante corolario de lo anterior es que uno de los elementos esenciales de
cualquier politica macroeconémica en un ambiente financiero inestable es el fortalecimiento de
los mercados financieros nacionales mediante una regulacién prudencial y una supervision
adecuadas. Esta regulacion prudencial responde al reconocimiento de riesgos sistémicos que no
son internalizados por ninglin agente privado en particular, y se ha convertido en un tema
importante de la agenda de la nueva arquitectura financiera internacional. Més ain, en la medida
en que, en los paises en desarrollo, la inestabilidad financiera tiene en gran medida un origen
externo, es necesario aplicar principios similares al financiamiento internacional. Sin embargo,
no existen regulaciones prudenciales ni salvaguardias para la prevencion de crisis aplicables a los
flujos financieros internacionales que sean aceptadas por la comunidad internacional. O, para ser
mas explicitos, no hay formas convencionales de mantener los flujos de capital a un nivel
manejable en los perfodos de euforia financiera, ni tampoco instrumentos internacionales
eficaces para evitar la salida masiva de capitales durante las crisis. De ahf la importancia de la
reforma financiera internacional (para una evaluacion reciente, véase Griffith-Jones y Ocampo,
2002) y las condiciones bajo las cuales se proporciona el financiamiento (véase la seccién V de

este trabajo).

IV.  INSTITUCIONES NACIONALES PARA LA GOBERNABILIDAD ECONOMICA
DEMOCRATICA

1. Mercado e interés publico

El marco de derechos ciudadanos que sirve como punto de partida de este ensayo tiene
una enorme coincidencia con otras visiones contemporaneas del desarrollo, como el concepto de
"desarrollo humano" (PNUD, 1994), el "desarrollo como libertad" (Sen, 1999) o la visién
integral del desarrollo que ha venido impulsando recientemente el Banco Mundial. Corresponde,

ademads, a las visiones que ha venido formulando la CEPAL a lo largo de su historia, mds
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recientemente en CEPAL (2000a). Esta visidén busca explotar las sinergias entre los distintos
aspectos del desarrollo, pero no puede ignorar tampoco las importantes disyuntivas que la
bisqueda de estos multiples objetivos puede generar y, por supuesto, va mas alla de la bisqueda
de dichas sinergias. En palabras de la CEPAL: "Esta visién integral del desarrollo va més alla de
la complementariedad entre las politicas sociales, econémicas, ambientales y el ordenamiento
democritico, entre capital humano, bienestar social, desarrollo sostenible y ciudadania: debe

interpretarse como el sentido mismo del desarrollo” (CEPAL, 2000a, Vol. I, p. 41).

Las consecuencias de esta perspectiva son mas profundas de lo que la mayoria de los
economistas estén dispuestos a aceptar. Siguiendo a Polanyi (1957), significa fundamentalmente
que el sistema econdémico debe estar subordinado a objetivos sociales més amplios. En las
sociedades contemporineas, debe verse, ademds, como una respuesta a las poderosas fuerzas
centrifugas que caracterizan actualmente al ambito privado. Efectivamente, en muchos paises en
desarrollo (e industrializados), la poblacion viene perdiendo el sentido de pertenencia a la
sociedad, de identificacién con propdsitos colectivos y desarrollo de lazos de solidaridad. Este
hecho pone de manifiesto la importancia de fomentar esos lazos, con el fin de “crear sociedad”,
es decir una conciencia mas difundida sobre las responsabilidades de los individuos respecto del

conjunto de la organizacién social.

En este contexto, el ejercicio de la ciudadania y de los canales especificos que
proporciona la democracia no sélo es un derecho, que contribuye como tal al bienestar de las
personas, sino también el medio mdés efectivo para garantizar que los objetivos sociales del
desarrollo estén adecuadamente representados en las decisiones publicas (Sen, 1999). De esta
manera, contribuye a la configuracién de un marco social y politico de estabilidad, que favorece
el desarrollo econémico. De hecho, la cohesidn social y la estabilidad politica son vistas cada vez

mas, en un mundo globalizado, como una fuente de competitividad internacional.

Esta visién exige ciertamente la busqueda de un nuevo equilibrio entre el mercado y el
interés publico. Este llamado no debe ser visto como contrario al mercado, ya que las acciones en
favor de la provision de bienes piblicos, de completar mercados, de ayudar a que los mercados

no competitivos funcionen adecuadamente, de explotar las externalidades positivas y evitar las
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negativas y de enfrentar las asimetrias de informacién que caracterizan el funcionamiento de los
mercados, a través de regulacion o de la accién directa del Estado, han mostrado ser en muchos
paises poderosos mecanismos en beneficio del mercado. Si es aplicada correctamente, una
politica activa de este tipo puede ser incluso mas "amistosa con el mercado" que los enfoques
alternativos que tendieron a predominar durante la fase de euforia de liberalizacién econémica.
Pero ademds, esta vision exige definir unos minimos sociales que la sociedad debe entregar a la
totalidad de sus ciudadanos, que desde el marco de ciudadania son sus derechos y desde el
marco de la economia del bienestar son "bienes de valor social" (merit goods)] y que

constituyen la base del "pacto social" que permite el funcionamiento adecuado de los mercados.

La definicién de dichos derechos o bienes de valor social, asi como de los bienes
puablicos, la provision de unos y otros, y la regulaciéon y complemento de los mercados, son las
funciones béasicas de las politicas publicas. Sin embargo, en este sentido amplio, las "politicas
publicas" deben ser entendidas como toda forma de accién organizada en favor de objetivos de
interés comin, mds que exclusivamente como acciones estatales. Este concepto es consistente
con el llamado a abrir nuevos espacios para la participacion de la sociedad civil y con la
necesidad de superar la crisis del Estado que afecta al mundo en desarrollo y, en realidad, al
mundo entero. Busca corregir tanto las "fallas del mercado” como las "fallas del gobierno” vy,
més en general, busca construir y reconstruir instituciones (o, en la terminologia de la nueva
literatura institucional, instituciones y organizaciones), sin duda una de las tareas mas complejas
que enfrentan hoy las economias en desarrollo. En este sentido, el dmbito de "o ptblico” debe
concebirse como el punto de encuentro de los intereses colectivos mds que como un sindnimo de

las actividades del Estado, sin que este dltimo pierda su papel natural de liderazgo en esta tarea.

Este enfoque resalta, por lo tanto, la importancia de crear una institucionalidad fuerte --
una alta "densidad institucional”--, con participacién activa de mdltiples actores sociales y
adecuada responsabilidad ante la ciudadania --es decir, una alta "densidad democritica"--.
Ademas, abre espacios tanto a instituciones estatales o de la sociedad civil a nivel nacional, as{

como local y supranacional, como reflejo de la profunda reestructuracién de los espacios de lo

' Esta es la traduccién alternativa de concepto de "merit goods” que hizo CEPAL (2000a) en sustitucién de “bienes meritorios”,
gue no capta el sentido de la expresion inglesa.
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publico que ha tenido lugar en las dltimas décadas. Significa, en otras palabras, que todos los
sectores de la sociedad deben participar mas activamente en las instituciones publicas
democraticas y que se deben desarrollar miltiples mecanismos que fortalezcan las relaciones de
solidaridad y responsabilidad social y, sobre todo, que es necesario consolidar una cultura de
convivencia y desarrollo colectivo basado en la tolerancia frente a la diferencia y la solucién

negociada de los conflictos.

2. Democracia y tecnocracia

Estas reflexiones nos llevan a una segunda, que se relaciona directamente con el concepto
de democracia como diversidad: no es posible una democracia efectiva sin que los temas de
organizacién econdémica y social sean parte de su agenda. Sustraerle dichos temas a la

democracia es dejarla sin uno de sus contenidos fundamentales.

Este concepto choca, sin embargo, con algunas de las ideas mds difundidas en el
pensamiento econémico moderno, que puede denominarse con razén la “ideologia tecnocrética”.
Tras este concepto subyace una vision profundamente pesimista de la democracia, en la que se la
visualiza como un sistema de competencia por la concesién de privilegios del Estado, de
“busqueda de rentas”, para utilizar el término mas conocido. Frente a esta racionalidad sélo cabe
desarrollar instituciones econdémicas aisladas de la democracia, protegidas contra ella. Este tipo
de visiones coincide con el concepto platénico de oligarquia, de gobierno de los sabios, y, a su
manera, tiene grandes similitudes con el concepto de “vanguardia del proletariado”. La verdad es
que la tecnocracia tiende a identificarse a s{ misma como una especie de vanguardia, como la

Unica instancia realmente capaz de identificar los verdaderos intereses de la comunidad.

Sin descartar la importancia de instancias técnicas s6lidas en todo buen ordenamiento del
Estado y sin perjuicio, ademds, de reconocer el trasfondo cientifico del anélisis econdmico, la
verdad es que este Gltimo estd -siempre permeado de ideologia, que divide de hecho a la
economia en escuelas econdmicas antagénicas. Por este motivo, la economia debe estar siempre
sujeta a la politica, porque ésta es la instancia en que la sociedad dirime sus controversias

ideoldgicas.
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Este tipo de racionamiento tiene dos implicaciones bdsicas. La primera es que es dificil
pensar en buenas democracias sin partidos politicos sélidos que ofrezcan a la ciudadania
opciones alternativas de ordenamiento econdémico y social. Sin esta competencia ideoldgica, la
politica se vuelve, en el peor de los casos, clientelismo puro, y en el mejor, competencia electoral
entre potenciales “gerentes publicos”. ;No serd, entonces, que las tendencias que experimenta la
politica de la regién en uno y otro sentido, y su incapacidad de convocar a la gente, estdn
asociados a la sustraccién de contenidos bésicos de la politica? Revertir esta tendencia, cargando,
por lo tanto, de mayor contenido a la democracia, es esencial para tener una politica que

responda mads a las necesidades del desarrollo.

La segunda implicacién es que el fortalecimiento de las instancias tecnocraticas y las
autoridades econémicas auténomas debe estar acompafiado de un control politico apropiado. Un
elemento esencial es el fortalecimiento de la capacidad de las instancias de control politico para
hacerlo con propiedad. En esta perspectiva, la prioridad es la conformacién de cuadros técnicos
de apoyo a los parlamentos, a los partidos politicos, a los sindicatos y organizaciones populares y
a las organizaciones empresariales, sin lo cual no puede haber una interlocucién apropiada con
los sectores técnicos de los gobiernos. Esta es una de las prioridades de la agenda democrética, a

la que se ha prestado muy poca atencion.

3. Pacto Fiscal y racionalidad Estatal

Las finanzas publicas estan en el centro del proceso democratico. En este sentido, como
lo ha sefialado la CEPAL (1998), la robustez o fragilidad de las finanzas piblicas refleja la
fortaleza o debilidad del "Pacto Fiscal" que legitima el papel del Estado y el campo de las
responsabilidades gubernamentales en la esfera econdmica y social. En efecto, la ausencia de un
patron generalmente aceptado de lo que deben ser sus objetivos erosiona cualquier grado de
consenso sobre la cuantia de los recursos que debe manejar el Estado, de dénde deben surgir y
cuéles deben ser las reglas para su asignacién y utilizacién. Por el contrario, un acuerdo politico
explicito o implicito de los distintos sectores sociales sobre qué debe hacer el Estado, ayuda a
legitimar el nivel, composicién y tendencia del gasto publico y de la carga tributaria necesaria

para su financiamiento.
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Visto en este contexto, el "Pacto Fiscal” debe contar con cinco elementos fundamentales.
El primero es establecer reglas claras de disciplina fiscal, pero también una estructura tributaria
adecuada para las funciones que la sociedad le asigna al Estado. Las reglas de disciplina deben
materializarse en metas de equilibrio presupuestal o limites al endeudamiento publico, dentro de
una presupuestacion de caracter plurianual que sirva como elemento ordenador de los planes de
accidn del Estado y no deben ser inconsistente con el uso de la politica fiscal en el corto plazo
con propositos de compensacién del ciclo econdmico. Estas reglas son esenciales para la
estabilidad macroeconémica aunque, segin vimos visto, no son suficientes. Un segundo
elemento es la transparencia del gasto puablico, lo cual implica, por una parte, la inclusion de
todas las partidas de gasto dentro de los presupuestos piblicos --incluidas, por lo tanto, aquellas
de carécter contingente o las que resultan de los multiples beneficios tributarios que contemplan
tipicamente nuestras legislaciones-- y, por otra, el conocimiento publico de tales presupuestos. El
tercer elemento es la introduccién de criterios de eficiencia en la gestién del Estado, lo cual
implica fomentar una cultura de gestién publica basada en la consciencia de escasez de los
recursos publicos y la obtencién de resultados. Dado el papel central que desempefia el
presupuesto piblico en la provisién de bienes de valor social y, més en general, en la distribucién
del ingreso, el cuarto elemento es resguardar la equidad. Finalmente, se deben fomentar

instituciones fiscales equilibradas y democraticas (CEPAL, 1998).

Las instituciones fiscales que se adopten deben perseguir estos objetivos. En tal sentido,
deben buscar la disciplina fiscal, pero también garantizar niveles de ingreso compatibles con los
planes de gobierno que surgen del proceso democritico y ofrecer incentivos al buen uso de los
recursos. La idea de hacer descansar estas responsabilidades sobre unos pocos érganos del poder
central --en particular, unos Ministerios de Hacienda fuertes-- no ha resultado en la préctica la
mas adecuada, porque no logra que la cultura de disciplina y buen uso de los recursos permee
toda la estructura del Estado, e incluso fomenta el enfrentamiento al interior del Estado y la
bisqueda de précticas cuasifiscales para evadir los controles. Mucho menos lo haria hacer recaer
dicha funcién sobre un poder auténomo --una Junta Fiscal (Fiscal Board)-- que, por lo demas,
puede considerarse como una institucién que sustraeria a la democracia uno de sus elementos
més esenciales. En una democracia nada puede reemplazar, por lo tanto, las funciones basicas de

los parlamentos en la definicién de los niveles de ingreso y gasto publico deseables, ni la
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responsabilidad en el buen uso de los recursos de cada 6rgano y funcionario del Estado. En tal
sentido, la promulgacién de leyes de responsabilidad fiscal y la adopcién de reglas fiscales
explicitas por parte de los gobiernos es una orientacién mds apropiada para lograr el primero de
estos resultados, como lo son, en el segundo caso, las reformas del Estado orientadas a mejorar la

gestién de las politicas publicas.

Este tltimo esfuerzo debe estar orientado a definir las "politicas publicas" como la unidad
basica de andlisis de la gestién puiblica (Lahera 2002). Ello permite aplicar el andlisis econémico
a la secuencia integrada del ciclo de las politicas publicas: su origen, disefio, gestion y
evaluacidn; asi como a los factores de cada politica. El aplicar el anélisis econémico a un flujo de
informacién y de decisiones permite superar su limitada aplicacién actual, principalmente a
aspectos puntuales de la gestion o de la evaluacidn. De particular importancia son los momentos
formativos de las politicas publicas, tanto en su origen politico y social como en su disefio
gubernamental y/o legislativo. Debe reconocerse, sin embargo, que los criterios de analisis
econdmico no siempre resultan apropiados en un contexto en el cual las funciones de
produccion, estdn encargadas a multiples actores, son objeto de debate entre ellos y no existe, en
ultima instancia, ninguna disciplina de mercado. En esta materia queda, por lo tanto, mucho por
aprender, basado en diversas experiencias en marcha. Como es obvio, dentro de todos estos
arreglos tiene una prioridad especial la lucha contra la corrupcién, en todas sus formas, y el

disefio de normas que castiguen en forma ejemplar dicha practica.

Uno de los corolarios mas importantes del andlisis anterior es que todo arreglo fiscal
equilibrado y democratico debe fortalecer las instancias mas débiles dentro del proceso
presupuestal: e] poder legislativo, los gobiernos subnacionales y la ciudadania. Esto implica, sin
duda, que es necesario robustecer el andlisis presupuestal por parte de todas estas instancias para
promover un amplio debate democrético. La creacién de Oficinas de Anélisis Presupuestal en los
parlamentos, asi como de instancias de participacién ciudadana en los debates presupuestales,
incluidos los esquemas de presupuestos participativos y el involucramiento de la sociedad civil
en los debates de los planes fiscales plurianuales (como parte de los debates sobre los planes de

desarrollo) o anuales, son virtudes democréticas que deben promoverse.
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Por cierto, uno de los elementos mas débiles de estos debates en nuestras sociedades y,
mas en general, de la gestién fiscal, es la ausencia de una cultura de responsabilidad de la
ciudadania frente al Estado y, en particular, de responsabilidad tributaria. De ahi se deriva la
tendencia a cargar de objetivos al Estado, pero al mismo tiempo darle pocos recursos para
hacerlo, produciendo de esta manera tanto desequilibrios fiscales como continuos
incumplimientos de los programas de gobierno, ambos con efectos nocivos para la democracia.
Una de las formas que adopta esta cultura es la tendencia a cargar de excepciones las normas
tributarias. De ah{ se deriva la importancia del fomento de una cultura de responsabilidad
tributaria, de la necesidad de incluir dentro del debate presupuestal estimaciones de los costos de
los beneficios tributarios establecidos en la legislacion y, por supuesto, de normas que castiguen

a quienes violan las normas tributarias.

4. E! desarrollo de marcos integrados de politica econdmica vy social

La busqueda de mayores niveles de bienestar para la poblacién exige un crecimiento
econdémico dindmico, pero es este insuficiente cuando los patrones de desarrollo econémico
generan tendencias distributivas desfavorables, como una y otra vez lo ha reiterado la
experiencia latinoamericana. En estas condiciones, la politica social, por acertada que sea, no
puede corregir estas tendencias adversas. En tal sentido, la experiencia internacional y nuestra
propia historia, indican que el desarrollo social debe concebirse como el producto de tres factores
bésicos: una politica social de largo plazo, destinada a incrementar la equidad y garantizar la
inclusién; un crecimiento econdémico estable que genere un volumen adecuado de empleos de
calidad y un ambiente favorable para el progreso de las pequefias empresas; y una reduccién del
dualismo o heterogeneidad estructural de los sectores productivos, que reduzca las brechas
productivas entre distintas actividades econdmicas y entre distintos agentes productivos. Estos
dos ultimos elementos pertenecen al dmbito de la politica y los procesos econémicos. Esto indica
claramente, que serd imposible avanzar en el desarrollo social si los objetivos sociales no se

colocan en el centro de la politica econdmica.
Mais aun, cada vez es més evidente que sélo mediante una estrategia de este tipo seré

posible consolidar el desarrollo econémico. En efecto, el mundo no ha conocido hasta ahora

sociedades industrializadas con los niveles de desigualdad de ingresos y segmentacién social que
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caracterizan a la mayoria de los pafses latinoamericanos. La desigualdad social puede
convertirse, de hecho, en una verdadera trampa al desarrollo, en la medida en que la
marginalizacién de grupos amplios de la poblacidn de los frutos del desarrollo econdmico reduce
la acumulacién de capital de las pequefias empresas, rurales y urbanas, y limita la acumulacion
de capital humano. Ciertas caractersticas del mundo contemporaneo afianzan ain més esta
visioén. En efecto, la experiencia internacional demuestra que las ventajas competitivas basadas
en bajos salarios son fragiles e inestables. Para competir en la sociedad de conocimiento, €s
fundamental la produccién eficiente, la innovacién de procesos, el disefio y diferenciacion de
productos, y el desarrollo de servicios de apoyo éptimos. Para todo ello es esencial contar con un
capital humano calificado, capaz de adaptarse de manera flexible a los cambios caracteristicos
del mundo contempordneo. Por dltimo, pero no menos importante, el logro de consensos sociales
es mas complejo en sociedades desiguales. La desigualdad genera riesgos politicos para la
actividad productiva y presiones redistributivas que reducen la predictibilidad de la politica fiscal
y, més en general, de las decisiones gubernamentales. Para expresarlo en términos que son
tradicionales a la historia politica de muchos de nuestros paises, las sociedades desiguales son un
campo fértil para experimentos populistas, que poco contribuyen a lograr los objetivos de

igualdad social, al tiempo que entraban el desarrollo econdmico.

Como ya lo hemos sefialado, los derechos humanos constituyen el marco ético més
apropiado para una estrategia integral de este tipo. A fin de no repetir errores del pasado, es
indispensable, sin embargo, que los derechos econdmicos, sociales y culturales sean compatibles
con el nivel de desarrollo alcanzado y con el “Pacto Fiscal” que prevalece en cada sociedad,
evitando que se traduzcan en expectativas insatisfechas o en desequilibrios macroeconémicos
que afecten, por otras vias, a los sectores sociales que se busca proteger. De esta manera, la
equidad debe relacionarse con el establecimiento de metas que la sociedad sea efectivamente
capaz de alcanzar, de acuerdo con su nivel de desarrollo, es decir, como se sefiald al final de la
seccion I, su punto de referencia es lo realizable. En paises en donde, casi como regla, las tasas
de tributacion son inferiores a las que corresponden a su nivel de desarrollo, es evidente que el
"Pacto Fiscal" necesario para desarrollar un estrategia de este tipo pasa ineludiblemente por una
elevacion de la carga tributaria, sobre todo a los sectores de mayores ingresos, que permita

ampliar significativamente la funcién redistributiva del Estado y la oferta de bienes publicos y de
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bienes de valor social, incluidos muy especialmente aquellos que contribuyen al desarrollo del

capital humano.

Para alcanzar estos objetivos, la politica social debe estar orientada fundamentalmente
hacia los determinantes estructurales de la distribucién del ingreso: educacién, empleo,
distribucién de la riqueza y dependencia demografica, asi como a sus dimensiones étnicas y de
género (CEPAL, 2000a y 2000b). Estos factores son la clave de la transmisién intergeneracional
de la pobreza y la desigualdad. Romper estos encadenamientos es, por lo tanto, la clave de una
estrategia social exitosa. A su vez, la politica social debe guiarse por tres principios basicos:
universalidad, solidaridad y eficiencia. En los Gltimos afios se ha producido una gran confusion
con respecto a este tema, ya que los instrumentos --focalizacién, criterios de equivalencia entre
contribuciones y beneficios, descentralizacién, participacién del sector privado-- y no los
principios, han guiado las reformas del sector social. Mds adn, los principios rectores de las
reformas hacen énfasis en el papel esencial de la politica social como instrumento de cohesion
social. Por lo tanto, los instrumentos deben estar claramente subordinados a los principios
sefialados. Asi, la focalizacién debe considerarse un instrumento para lograr que los servicios
bédsicos tengan una cobertura universal y nunca como un sustituto de la universalidad. Los
criterios de equivalencia no deberian entrar en contradiccién con el principio de solidaridad.
Aplicados en forma adecuada, son un instrumento que contribuye a la eficiencia, al igual que la

descentralizacidn y la participacion del sector privado.

La inadecuada base instrumental de las reformas sociales puede haber afectado la
capacidad de convocatoria politica. América Latina habia desarrollado en su etapa de
industrializacion liderada por el Estado (en unos pocos paises, desde antes) unos "Estados de
bienestar segmentados”, que se caracterizaban por su incapacidad para cubrir a toda la poblacién
y su insostenibilidad financiera. De alguna manera, esta estrategia de desarrollo social encarnaba
privilegios --aunque ciertamente mas limitados que aquellos que tenian los sectores més ricos de
la poblacién-- y contribuia de esta manera a generar nuevas formas de desigualdad en sociedades
de por sf inequitativas. La racionalizacién de estos sistemas, la descentralizacién y participacién
de agentes privados que la acompafié en muchos casos, asi como, muy especialmente, la

inclusion de criterios de focalizacion del gasto social en los sectores més pobres de la poblacién
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constituyé un avance. Sin embargo, la capacidad de convocatoria de la ciudadania en torno a este
"Estado focalizador", para ponerle un nombre, ha resultado limitada, entre otras cosas porque no
ofrece 1o minimo que la sociedad espera del Estado: una propuesta al conjunto de la sociedad y
no sé6lo a algunas de sus partes. Ademas, algunos de sus instrumentos no han sido inmunes a las
"fallas del gobierno": los subsidios a la demanda han sido, por ejemplo, facilmente apropiables
por el clientelismo, y las formas de participacidn privada se han convertido en no pocos casos en
nuevos mecanismos de presién para mantener formas de segmentacién que reproducen

desigualdades existentes.

Dada la innegable relacién existente entre desarrollo econémico y social, es indispensable
disefiar marcos integrados de politica. Estos marcos deben considerar explicitamente la relacién
entre desarrollo y equidad, pero también las relaciones que existen al interior de las politicas
sociales (refuerzo mutuo entre distintas politicas sociales, sobre todo a través de programas
integrados de erradicacién de la pobreza) y entre politicas econdmicas (conexiones entre macro y
mesoeconomia, para facilitar el desarrollo de sectores dindmicos de pequefias empresas). Uno de
los puntos més débiles en esta esfera es la falta de instituciones que promuevan la integralidad,
con una activa participaciéon de distintos actores sociales, con una capacidad efectiva de
intervencion de los sectores pobres; sistemas eficaces de coordinacién entre las autoridades
econdémicas y sociales, en los que las prioridades sociales se incorporen en el centro del disefio
de la politica econdmica, y normas que faciliten la “visibilidad” de los efectos sociales de las
politicas econémicas. Esto dltimo exige, entre otras cosas, que las autoridades macroecondémicas,
incluidos los bancos centrales, examinen periddicamente dichos efectos; normas que exijan que
los proyectos de ley de presupuesto incorporen un andlisis de los efectos distributivos del gasto

publico; practicas similares en relacién con las propuestas de reforma tributarias y otras.

5. La exigibilidad de los derechos econémicos v sociales

En el marco de los derechos econdémicos, sociales y culturales, la construccién de la
agenda social se identifica, como ya lo hemos sefialado, con el reconocimiento de todo miembro
de la sociedad global como ciudadano y, por lo tanto, como depositario de derechos. Desde otro
punto de vista, los bienes de valor social son simultineamente derechos y mercancias, por lo que

deben ser reglamentados como parte del proceso de garantia de su suministro. Una de las
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actividades esenciales en este campo es la produccién, la difusién y el andlisis de informacién
sobre la situacién de los derechos econdmicos, sociales y culturales y otros derechos, y el
cumplimiento de las metas acordadas en las cumbres mundiales, para contribuir a determinar las
prioridades, crear una cultura de responsabilidad y lograr los ajustes necesarios en las politicas

publicas.

No obstante, pese al alcance internacional de las declaraciones sobre derechos humanos,
el respeto a ellos sigue siendo una responsabilidad basicamente nacional, y no existen hasta
ahora politicas 0 mecanismos internacionales claros, definidos y estables que permitan que las
voluntades y realizaciones de los pafses trasciendan la esfera nacional. Por otra parte, la
aplicacién de estos derechos se circunscribe a los Estados y no cubre explicitamente a otros
agentes importantes, como las empresas. Por tiltimo, la exigibilidad de estos derechos no tiene

hasta ahora incentivos claros, ni existen métodos que garanticen su aplicacién.

Por este motivo, la exigibilidad de los derechos econdmicos, sociales y culturales debe
evolucionar gradualmente de evaluaciones regionales y nacionales sobre su cumplimiento hacia
una exigibilidad politica mucho mis clara, no sélo en foros internacionales sino, y sobre todo,
en foros nacionales representativos, en los que se discutan las evaluaciones internacionales de la
aplicacion efectiva de los compromisos adoptados por los paises. Esta evaluacion debe ser
integral y abarcar no s6lo el respeto de estos derechos, sino también de otros cuerpos de derechos
sociales reconocidos internacionalmente (los principios y derechos fundamentales aplicables en
la esfera del trabajo acordados en el seno de la Organizacion Internacional del Trabajo, y los
derechos de los nifios, las mujeres y los grupos étnicos), asi como los compromisos adquiridos en
las cumbres mundiales, con los que estin estrechamente relacionados. Esta exigibilidad politica
puede ceder paso progresivamente, en algunos casos calificados, a una exigibilidad judicial,
tanto en tribunales nacionales como en tribunales internacionales competentes. En todos los
casos, como ya se ha mencionado, los compromisos y su consecuente exigibilidad deben
concordar con el grado de desarrollo de los paises, y en particular, con su capacidad para
alcanzar metas que puedan beneficiar efectivamente a todos los ciudadanos, evitando tanto el

voluntarismo como el populismo.
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Las acentuadas desigualdades y asimetrias del orden global indican que un elemento
esencial de la materializacién de los derechos es la asistencia oficial para el desarrollo; €sta
deberia proporcionarse de conformidad con los compromisos adquiridos en el seno de las
Naciones Unidas y los criterios bdsicos que comparte la comunidad internacional: el
otorgamiento de prioridad a la lucha contra la pobreza y el "sentido de pertenencia" de las
estrategias y politicas de desarrollo econdémico y social (véase, en particular, Naciones Unidas,
2002). La cooperacién para el desarrollo debe concebirse desde esta perspectiva, como un apoyo
simultdneo a la construccidn de la democracia, el fomento de los derechos civiles y politicos, y la
erradicacién de la pobreza, de acuerdo a un enfoque en que se dé un papel destacado a los
derechos. Algunas propuestas internacionales sobre la materia, entre otras la “Iniciativa 20/207,

han representado avances importantes en esta direccion (Ganuza, Leén y Sauma, 2000).

Un enfoque alternativo es el reconocimiento explicito de que la globalizacién econdmica
no conduce a una convergencia de los niveles de ingreso si no se dan dos requisitos adicionales
(CEPAL, 2002). El primero es la mayor movilidad internacional de mano de obra. El segundo es
la transferencia de recursos desde las regiones més adelantadas a las mds atrasadas, con el
propdsito explicito de garantizar la convergencia de los niveles de desarrollo. La Unién Europea
ha sido, indudablemente, el proceso internacional en el que estos principios se han plasmado més
claramente, a través, en el segundo caso, de una politica de "cohesién social”. Es sintomético de
la filosoffa politica subyacente a estos acuerdos que la profundizacién de la integracién
econdmica en el Gltimo decenio del siglo XX fuera acompafiada por el fortalecimiento de la
politica de cohesion, en virtud de un objetivo explicito (Marin, 1999). Més ain, actualmente esta
politica se aplica también en los pafses de Europa central interesados en integrarse a la Unidén

Europea.

La responsabilidad por la observancia de los derechos, su desarrolio y su aplicacién
supera las fronteras de lo estatal. Por lo tanto, es fundamental el establecimiento de alianzas entre
multiples actores. Consciente de ello, las Naciones Unidas han hecho un amplio llamado al
sector empresarial de todos los paises, a través del Convenio Global (Global Compact), a
promover el respeto de los derechos humanos en ese dmbito, tanto en sus practicas como

mediante el respaldo de politicas publicas adecuadas sobre derechos humanos, el respeto de Jos
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derechos laborales bésicos y la proteccién del medio ambiente.” Los principios de
responsabilidad social corporativa, que €sta y otras iniciativas encaran, deben ser igualmente
sujetos a un seguimiento amplio por parte de la sociedad civil, como parte de la consolidacién de
una verdadera cultura basada en los derechos humanos, que es la esencia de la construccién de la

ciudadania global.

V. LA CONDICIONALIDAD INTERNACIONAL

Una de las conclusiones méas importantes de los debates recientes sobre reforma
financiera internacional es que la condicionalidad no es efectiva, o por lo menos es un medio
ineficiente, para alcanzar objetivos que la comunidad internacional quiere atar al apoyo
financiero. Si no hay un verdadero "sentido de pertenencia" (ownership) de las politicas
involucradas —es decir, mientras no tengan un fuerte apoyo interno--, no tienen muchas
probabilidades de mantenerse en el tiempo. Esto estd fuertemente asociado con el hecho de que
el sentido de pertenencia es esencial para la construccidn de instituciones, que es reconocida en

forma amplia hoy como una de las claves de las politicas de desarrollo exitosas.

En el caso del FMI, la condicionalidad ha sido un tema central de debate desde hace
tiempo. Sin embargo, en afios recientes —¢ incluso décadas—el tema se ha vuelto cada vez maés
problematico por tres razones diferentes. En primer lugar, el &mbito de la condicionalidad ha
sido gradualmente expandido para incluir estrategias internas de desarrollo econdmico y social e
Instituciones que, como lo indicé un Grupo de Trabajo Especial de las Naciones Unidas, “por su
naturaleza deben ser decididas por autoridades nacionales legitimas, basadas en un amplio
consenso social” (Naciones Unidas, 1999, Seccién 5). La ampliacion de la condicionalidad a la
politica social, a temas de gobernabilidad y hacia la participacién del sector privado en la
resolucién de las crisis ha sido criticada por los pafses en desarrollo en el Grupo de los 24
(1999). La necesidad de restringir la condicionalidad a la politica macroecondémica y a temas del
sector financiero es compartida por un amplio grupo de analistas con visiones bastante diferentes
del futuro papel del FMI (Council on Foreign Relations, 1999; Meltzer et al., 2000; Collier y
Gunning, 1999; Feldstein, 1998; Helleiner, 2000 y Rodrik, 1999). Un punto de vista sim’ilar fue

2 (www.unglobalcompact.org).
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expresado en la evaluacién externa de las actividades de vigilancia del Fondo (Crow, Arriazu 'y

Thygeseb, 1999).

Conclusiones similares se aplican a los bancos multilaterales de desarrollo. En relacidn
con este tema, un informe del Banco Mundial que analiz6 el éxito de los préstamos estructurales,
llegd a la conclusion de que la condicionalidad no tiene influencia en el éxito o fracaso de esos
programas (Banco Mundial, 1998; véanse también Gilbert, Powell y Vines, 1999, y Stiglitz,
1999). En todo caso, de acuerdo con el mismo informe, la efectividad de la ayuda no es
independiente de las politicas econdmicas que el pafs sigue. En particular, los efectos de la
asistencia oficial para el desarrollo (incluido el financiamiento multilateral) sobre el crecimiento
son mayores en paises que adoptan “buenas politicas", que, de acuerdo con la definicién del
documento del Banco Mundial ya mencionado, incluyen entornos macroeconémicos estables,
regimenes comerciales abiertos, proteccion adecuada de los derechos de propiedad y burocracias
publicas eficientes que puedan proveer servicios sociales de buena calidad. Curiosamente, €l
estudio concluye que la condicionalidad “tiene en todo caso un papel —permitir que el gobierno
se comprometa con las reformas y dar sefiales acerca de la seriedad de éstas—pero para ser
efectiva en esto debe focalizarse en un pequefio nimero de medidas verdaderamente importantes
(Banco Mundial, 1998). Esta afirmacion es ciertamente paraddjica si las conclusiones del

informe se toman literalmente.

Estos argumentos y controversias han sido instrumentos para la aceptacién del "sentido
de pertenencia” como un tema central de los programas de asistencia oficial para el desarrollo
(OECD/DAC, 1996) y, més recientemente, del FMI y del Banco Mundial (Kohler y Wolfensohn,
2000). Asi mismo llevaron a que se concluyera que la condicionalidad debe ser més focalizada
(Kohler, 2000), un tema que fue discutido por el Directorio del FMI en el 2001, basindose en
una evaluacidn interna de la experiencia con la condicionalidad (FMI, 2001). Esta evaluacién
reconocid que la condicionalidad estructural se habia sobre extendido, particularmente en
relacion con los procesos de reforma de las economias en transicién y durante la crisis asitica.
Aln mds, acepté que el sentido de pertenencia de los programas de ajuste es esencial para que
los programas de financiamiento de emergencia del FMI funcionen adecuadamente y, por lo

tanto, que la condicionalidad “no deberia infringir la soberania nacional”. Sin embargo, también
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establecio claramente que un elemento esencial de las politicas del FMI debe ser salvaguardar los

recursos del Fondo, para lo cual se requiere la condicionalidad.

Una debilidad importante de los dos informes es la ausencia de una clara comprensién de
la forma como opera efectivamente la condicionalidad para reducir, eliminar o distorsionar el
sentido de propiedad. El mecanismo no es —o, al menos, no siempre o no principalmente— una
imposicidn del equipo o del directorio del FMI o de los bancos multilaterales. En realidad, cuatro
canales adicionales son cruciales: a) las condiciones en las que esta disponible el financiamiento
restringen severamente las opciones de los paises; b) en situaciones de crisis, un posible apoyo
del Banco Mundial o del FMI afecta las discusiones al interior de los gobiernos, aumentando el
poder de negociacién de los grupos que se inclinan hacia los puntos de vista de esas
instituciones; c) el soporte técnico que las instituciones proveen a los pafses también sesga las
discusiones internas; y d) la participacion del equipo de estas instituciones en las discusiones

internas tiene un efecto similar.

Un punto esencial en este sentido es la considerable confusién que pesa sobre el término
“reformas estructurales”. En realidad, existen al menos dos significados del término que son
relevantes para el debate sobre condicionalidad. El primero de ellos se refiere a los factores
institucionales que afectan directamente los balances macroecondmicos, es decir €l equilibrio de
la balanza de pagos (v.gr., regimenes cambiarios inconsistentes o una cuenta de capitales que ha
sido liberalizada sin tomar las medidas preventivas adecuadas) o su contrapartida en los déficit
del sector publico o privado. El segundo se refiere a factores institucionales que pueden ser
importantes para el funcionamiento de las economias pero tienen un efecto mas indirecto en los
balances macroecondmicos: en la terminologia del trabajo del FMI sobre condicionalidad,
factores que determinan la eficiencia y capacidad de recuperacion (resilience) de la economia
frente a choques adversos. Las reformas estructurales impulsadas por el FMI y el Banco Mundial
tienen una comprensién particular de que es lo deseable en este sentido: las economias

liberalizadas son més eficientes y tiene una mayor capacidad de recuperacion.

Esta distincién es critica para la discusién. Los balances macroeconémicos estructurales

pueden producirse, y de hecho se han producido en el pasado en economias con altos niveles de
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intervencion del Estado. Asi mismo, subsiste todavia un amplio debate académico sobre si las
economias mas liberalizadas tienen una mayor capacidad tanto para recuperarse, cOmo para
crecer. Sabemos, en efecto, que la liberalizacién puede aumentar la vulnerabilidad, en particular
frente a choques externos; sin una correccién adecuada de las fallas del mercado, la eficiencia no
estd garantizada; y las economias liberalizadas no necesariamente crecen mas rapido. Un
conocido ensayo de Rodriguez y Rodrik (2001) aclara este punto: la estabilidad macroeconomica
es esencial para el crecimiento pero las economias liberalizadas (en particular en relacion al
comercio) no necesariamente crecen mdas rdpido. Adn més, dicho ensayo muestra que las
medidas tradicionales de apertura que han sido extensamente utilizadas en los andlisis del FMI

son claramente inadecuadas.

Esto implica que el “sentido de pertenencia" requiere cumplir varias condiciones
adicionales: los pafses deben poder disponer de paquetes alternativos de reforma; las
instituciones de Bretton Woods deben proveer estas alternativas con el mismo rigor técnico con
que cuentan los programas tradicionales de reforma y deben estar disponibles para prestar
soporte técnico en tal sentido cuando los paises lo soliciten. Para tal fin, la composicién del
equipo técnico del FMI y del Banco Mundial debe ser representativa de las visiones heterogéneas
que existen acerca del ajuste estructural y macroecondémico, y estas instituciones deben estar
dispuestas a acudir a organismos 0 economistas que piensan de manera diferente para apoyarlos
en el disefio de programas alternativos. Esto claramente implica que la condicionalidad del FMI
debe restringirse a politicas macroeconémicas, y que se debe establecer una fuerte restriccién
contra cualquier forma de condicionalidad estructural que vaya mas alld de los factores que
afectan directamente los balances macroeconémicos.” Esto también implica que €l “sentido de
pertenencia” solo puede ser promovido a través de una discusidn pluralista efectiva acerca de las
virtudes de los paquetes alternativos de “‘reformas estructurales” (Stiglitz, 1999) y, més atin, que

dicha discusion debe ser promovida explicitamente por ambas instituciones.

* En tal sentido, una de las dificultades que encaran las discusiones y decisiones del FM] sobre este tema se asocian a que, a pesar
de que se espera que el FMI concentre su atencion en los temas macroeconémicos y financieros, también debe velar por los
“aspectos institucionales y estructurales relacionados con etlos”. Una definicion tan amplia fue precisamente la que llevé a
acrecentar el alcance de la condicionalidad durante las dos décadas pasadas.
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La clara inclusién de criterios sociales en el disefio de los programas del FMI y del Banco
Mundial, en particular el énfasis en la reduccién de la pobreza como un objetivo explicito de la
ayuda externa, representa una mejora significativa en los programas de ambas instituciones. Sin
embargo, esto no debe entenderse como un argumento adicional para aumentar la
condicionalidad. En este sentido, existe el riesgo de que la condicionalidad termine expandiendo
una vision particular, y no necesariamente la mas adecuada, de cémo organizar los programas
sociales en el mundo en desarrollo. En particular, es necesario hacer énfasis en que la inclusion
de los temas sociales dentro de los programas de ajuste no implica simplemente disefiar redes
adecuadas de proteccién social para sectores sociales afectados por las crisis macroeconémicas o
los programas de ajuste estructural; en realidad, esta visiéon compensatoria del papel de los
programas sociales ha sido seriamente cuestionada (Naciones Unidas, 2001). De acuerdo con las
consideraciones precedentes, se trata mas bien de incluir las implicaciones sociales en el disefio

mismo de la politica macroecondmica y de las reformas estructurales.
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