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Advertencia

Este libro es la sintesis de un conjunto de estudios realizados como parte de una inves-
tigacién cjecutada conjuntamente por el Centro ‘de Andlisis de Polfticas Ptblicas de la
Universidad de Chile, y el Banco Interamericano de Desarrollo, que contribuyé intelectual y
financieramente a este proyecto. Los autores del libro desempefiaron, durante la cjecucién
del proyecto, el papel de Coordinador y de Consultora Principal de éste, respectivamente.
Dicho proyecto fue concebido y discfiado durante un lapso relativamente largo de tiempo,
antes de su comienzo, a través de la colaboracién entre directivos del Banco Interamericano
de Desarrollo y del Coordinador de aquél. Para realizar estos estudios se requiri6 la contribu-
cién de una docena de consultores latinoamericanos del mds alto nivel posible. Sus
investigaciones se realizaron estrictamente de acuerdo con las pautas del proyecto original.
Este estudio sc beneficié de la valiosa contribucién de un Comité Asesor integrado por
Nuria Cunill Grau, del Centro Latinoamericano de Administracién para el Desarrollo
(CLAD), de Eglé Iturbe de Blanco, en representacién del Banco Interamericano de Desarro-
llo y por los ejecutivos del proyecto, el cual conté permanentemente con la inspiracién y
apoyo del Director de la Unidad de Modernizacién y de la Sociedad Civil del BID, Edmundo
Jarquin. La investigacién conté con la permanente colaboracién de Héctor Oyarce, que era
asesor del Proyecto de Reforma y Modernizacién del Estado de Chile, y hoy es experto del
BID. El resultado de esta labor se volcé en alrededor de quince informes que constituyeron
un material de mds de tres mil carillas. De acuerdo con el convenio celebrado con el BID,
este material debfa traducirse en un texto de un ramafio susceptible de publicarse en forma
de libro, para lo cual fue necesario sintetizarlo. Los nombres que figuran bajo el titulo de
cada capitulo son los de los consultores ¢ investigadores que redactaron los informes que les
sirvicron de base. Naturalmente, la sfntesis publicada en cada una de esos capitulos no puede
dar cuenta de la amplitud y riqueza de los informes originales, limitacién acerca de la cual los
autores de este volumen ya han pedido excusas a los responsables de aquellos informes.
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Este libro contiene la sintesis de los estudios:realizados dentro del marco de un proyec-
to del BID, titulado Modernizacién del Estado en América Latina: Experiencias y Desafios,
que fue desarrollado por el Centro de Andlisis de Politicas Piblicas de la Universidad de
Chile. Se documentan y analizan aquf los procesos de modernizacién llevados a cabo por
cuatro paises de América Latina en alrededor de ocho dreas diferentes del quehacer del Esta-
do. El propésito fundamental de este proyecto fue el de extraer de esas experiencias lecciones
que permitieran avanzar hacia la construccién de un marco de referencia general que contri-
buyera al disefio, ejecucién y comparacién de estos procesos en los distintos pafses de la
regién.

La teorfa ortodoxa del desarrollo incorporé tarde dentro de sus preocupaciones los
aspectos institucionales de este proceso y, en particular, el papel que en la actualidad juega en
éste el Estado. La corriente tradicional del pensamiento econémico no solo siempre asigné
un papel central al mercado en el proceso de crecimiento, sino que a partir de los afios
ochenta debié proponer politicas alternativas a la presencia de un Estado grande, planifica-
dor y promotor del desarrollo econémico, asf como proveedor de los servicios sociales, lo
que en algunos casos se entendié como abogar por un Estado minimo. Andando el tiempo,
tanto la experiencia de los pafses en desarrollo, como la de los organismos financieros inter-
nacionales y la de los propios autores del llamado consenso de Washington, s dicron cuenta
que en la actual etapa el Estado debfa desempefiar un papel, si bien muy diferente, no menos
crucial que en el pasado. El desaffo consistfa, pues, en determinar correctamente cudl debia
ser esa diferencia y en emprender los procesos de reforma del Estado que ella hiciere necesa-
rios.

La posibilidad de impulsar una politica de préstamos y de cooperacién técnica para
apoyar los procesos de reforma del Estado, asf como también su contrapartida, el fortaleci-
miento de la sociedad civil, dio lugar al interior del BID a reflexiones y debates. Desde que
abrimos esa posibilidad, hace menos de diez afios, una proporcién creciente de las demandas
formuladas por nuestros pases prestatarios ha ido incidiendo en proyectos relacionados con
el mejoramiento del sector piiblico y la promocién de la sociedad civil. Como ocurre cada
vez que se aborda un nuevo desafio, comenzamos a atender las demandas sefialadas con
conocimientos relativamente escasos, y sin grandes posibilidades de efectuar comparaciones
entre ellas para identificar las mejores pricticas surgidas de esos procesos. Hemos acumula-
do hoy mis experiencias “haciendo camino al andar”. La sintesis que entrega este libro
representa uno de los pocos estudios objetivos y de conjunto acerca de las experiencias y
lecciones dejadas por estos procesos en algunos pafses latinoamericanos. El BID se siente
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satisfecho de haber impulsado este proyecto y espera que sus resultados promuevan el
intercambio de ideas entre las distintas agencias gubernamentales y no gubernamentales

involucradas en esos procesos as{ como rambién para contribuir al mejor disefio de los
mismos.

ENRIQUE V. IGLESIAS
Presidente del BID

Introduccion

Luciano Tomassini

Este libro representa la sintesis de los estudjos e informes realizados por un conjunto
de consultores que trabajé en el proyecto titulado La Modernizacién del Estado en América
Latina: Experiencias y Desaffos, ejecurado por el Centro de Andlisis de Polfticas Piiblicas
(CAPP) de la Universidad de Chile, con la colaboracién intelectual y financiera del Banco
Interamericano de Desarrollo (BID). La estructura del libro responde exactamente al plan
de trabajo previsto en el proyecto mencionado. Sin embargo, sus distintos capftulos son una
sintesis efectuada por los coordinadores del proyecto, quienes editaron los distintos informes
en que se tradujeron los estudios respectivos, los cuales se encuentran disponibles en el cen-
tro de documentacién y en la pégina web de este proyecto. En verdad, la riqueza del proyecto
se encuentra en esos informes y no en esta sintesis, que debié reducir unas tres mil carillas a
quinientas para poder publicarlas en un libro.

El proyecto tenfa por objeto, fundamentalmente, desarrollar un marco de referencia
general que ayudara a los gobiernos, expertos y académicos en el andlisis, discfio €
implementacién de proyectos de reforma y modernizacién del Estado en América Latina.
Los estudios de casos que se hicicron, de acuerdo con el plan original, tenfan la funcién de
permitir la revisién y el perfeccionamiento de esa metodologfa. De hecho, contienen una
riqueza mucho mayor de aportes que la metodologfa misma, y que la contribucién que
inicialmente sc esperaba de ellos. El marco de referencia que disefiamos al comienzo, y que
fue revisado a la luz de los hallazgos de los estudios realizados, es extremadamente general y
de hecho es obvio. Sin embargo, también se pudo apreciar que, en la prictica, por regla
general los proyectos globales o parciales de modernizacién del Estado emprendidos por los
gobiernos de la regi6n en los tiltimos afios han carecido de él, por evidente y simple que éste
sea. También se pudo advertir que los agentes involucrados en estos procesos presumen que
ellos podrfan llevarse a cabo desde una variedad de enfoques diferentes, sin tener suficiente-
mente claro cusles son esos enfoques, y a qué realidades y objetivos responde cada uno.

Esta introduccién constituye la tinica parte de este libro que no estd directamente
relacionada con los procesos especificos acerca de los cuales éste pretende dar cuenta. En clla
procuramos tomar distancia de los hallazgos teéricos y empiricos a que condujo este conjun-
to de estudios, de su riqueza y de sus limitaciones, para enmarcarlos dentro de una reflexién
mis general acerca del sentido que tienen los procesos de reforma del Estado que estin
emprendiendo los gobiernos de la regién en el contexto del mundo de hoy. Con todo, esta
interpretacién tentativa acerca del sentido que podrfan tener dichos procesos se basa fuerte-
mente en los hallazgos aporrados por estos estudios.
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1. Un contrapunto histdrico

La historia moderna ha girado en torno al desplazamiento de las fronteras que delimi-
tan las esferas del Estado, la sociedad y el mercado. Ninguna de estas tres esferas es una
entelequia, una idea absolutamente necesaria, que debe concretarse una y otra vez de distin-
tos modos en el tiempo. Las tres fucron un resultado histérico: un producto de los tiempos
modernos. La sociedad feudal tuvo una estructura sefiorial, jerirquica y rural. La sociedad
estaba organizada a lo largo de una cadena de mandos y obediencias, de autoridades y lealta-
des de cardcter personal, en que no habfa lugar para el concepto abstracto del Estado' . La
econom(a estaba basada en el precario autoabastecimiento de unas comunidades reunidas en
torno a un castillo, un monasterio o una aldea, y solo excepcionalmente surgieron los rudi-
mentos del mercado. El orden sefiorial asignaba a la gente, por nacimiento, derechos y
obligaciones predeterminados, hasta llegar al siervo de la gleba, que solo tenfa deberes y
ningiin derecho. No habfa sociedad civil en el sentido moderno de este término.

Estas tres instituciones nacieron como consecuencia del surgimiento de unos cuerpos
extrafios dentro de la estructura medieval: el comercio, la banca, las ciudades, los artistas y la
burguesfa. El comercio a larga distancia generd las ferias, el mercado y el crédito, y fue
protagonizado por una comunidad de hombres libres que se autodenominaron burgueses
porque se agruparon en burgos o ciudades donde procuraron autogobernarse, dando asf
nacimiento al Estado. Aunque en los primeros siglos de la edad moderna triunfaron las
monarqufas de caricter absoluto, dotadas de amplios territorios, las primeras ciudades-Estado
del norte de Italia, Catalufia, Alemania o la costa Hansedtica —al igual que la ciudad antigua—
continuaron siendo un modelo y una fuente de inspiracién para la reflexién politica.

La sociedad civil inaugurada en las ciudades comerciales del renacimiento constituyé
el terreno en que se dieron las luchas religiosas libradas en nombre de la libertad de concien-
cia, a que puso término en 1648 la Paz de Westfalia con el triunfo del principio cujius regio
ejius religio, esto es, con la victoria de la autoridad sobre las libertades de la sociedad civil, la
cual quedé subordinada a lo que se denoming el antiguo régimen. La expansién del liberalis-
mo politico después de la revolucién francesa, el advenimiento gradual de la democracia, la
necesidad de promover y profundizar la revolucién industrial, la construccién de grandes
imperios coloniales y las guerras depositaron en los gobiernos crecientes responsabilidades
que, durante la segunda mitad del siglo XIX, dicron origen al Estado grande, planificador,
industrial, militar y burocritico que triunfarfa en Europa y América del Norte.

Durante todo ese perfodo hubo consenso entre los especialistas y los dirigentes de los
distintos pafses en que la existencia de una necesaria interaccién entre el crecimiento econé-
mico y la expansién de las demandas sociales exigfa asignar al Estado un niimero creciente de
funciones. “En el largo plazo, el desarrollo del Estado de bienestar tiene sus raices en el

Marc Bloch, en La Sociedad Feudal: Los Vinculos de Dependencia, Utcha, 1958.
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acelerado crecimiento econémico de los pafses industrializados.. Los efectos de este dltim? se
expresaron en los cambios demogrificos ocurridos durante el flglo XIX. Con l.a moderniza-
cién, decling la tasa de nacimientos, y se expandié la proporcién de la poblacién de mayor
edad. Ello (junto con la emergencia de nuevas clases sociales) prf:smné sobre e.l gasto p:.xblu:o.
Los programas sociales que sc establecieron como consecuencia de lo anterior tendieron a
evolucionar constantemente para otorgar mayores bencﬁ(fms y lograr una cobertura mds
amplia. El fortalecimiento de las politicas de segmis:lad social tiene lu.gar como un comple-
mento natural del crecimiento econémico y de sus consecuencias sc?clalcs y dcm.ogr:iﬁcas, y
s ve fortalecido por la interaccién entre las percepciones de los dirigentes polfticos, la pre-

sién popular y las burocracias de los servicios sociales del Estado™.

Con el correr de los afios se fueron poniendo en evidencia los desequilibrios fiscales y
macroeconémicos a que dio lugar el crecimiento del Estado. A cul-!ﬁcnms de los afios _ochcn—
ta, la Organizacién para la Cooperacién y el Desarrollo Econémico (OCDIE.) organizé una
conferencia sobre la crisis del Estado de bienestar, en cuyo informe se lee: “Los .a.ﬁos ‘1980
parecen plantear la perspectiva de niveles crénicamente elevados de desempleo, mﬂacxé_n y
de desarticulacién industrial, que podrfan traducirse en una mayor dcmam?a por polfticas
sociales. Sin embargo, al mismo tiempo, las incertidumbres ccopdmicas crosionan el funda-
mento de las polfticas redistributivas. Lo que es mds, a las incertidumbres ccondmicas se une
¢l malestar politico, expresado en una pérdida generalizada de confianza en la capacidad de
los Estados para cumplir con sus metas en lo que se refiere tanto ‘.‘11 pleno.empleo. como a’la
prestacién de servicios sociales. En los paises de la OCDE surgen revolquoncs tributarias’ y
movimientos antiburocréticos, tanto en la izquierda como en la derecha, junto con la emer-
gencia de nuevos valores y aspiraciones sociales que buscan nuevas alternativas a.las pautas
tradicionales de provisién de servicios sociales por parte de lo? _Estadus. Esas dificultades
adquieren tal magnitud que no serfa exagerado hablar de una crisis a corto plazo del Estado
de bienestar™. ;

“El intenso énfasis que hoy difa se estd poniendo en el papel del Estado —sefiala el
Banco Mundial en un informe reciente— nos recuerda una era anterior, cuando el mundo
estaba emergiendo de la destruccién de la primera guerra mundial, y gran parte del mundo
en desarrollo estaba recién accediendo a su independencia politica. Por aquel entonces, el
desarrollo parecfa un desafio mis ficil de enfrentar que ahora, de can’n:ter. mis bien técnico.
Habfa abundantes asesores para recomendar las politicas que un gobierno capaz‘dcb[a
implementar para construir buenas sociedades. Las polfticas de intervencién estata.l enfatizaban
las fallas del mercado y acordaban al Estado un papel central en su correccién. .Pero las
presunciones institucionales implicitas en esa visién eran, como después c:f)mpr?nd.lmos, tal
vez excesivamente simplistas. Se otorgé demasiada permisividad a las politicas disefiadas por

i Harold Wilensky, The Walfare State and Equality, Los Angeles, University of California Press, 1975,
P4g. 47.
3 OaéDE, The Welfare State in Crisis, Parfs, 1981, pdg. 17.
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los tecndcratas, y los controles que hubieran podido surgir de un sistema de pesos y contra-
pesos frente a la accién del Estado fueron considerados como un obsticulo. En unos pocos
paises, las cosas pudieron funcionar como esperaban los tecnécratas, pero en muchos otros
casos los resultados fuerofi por completo diferentes. Los gobiernos se embarcaron en esque-
mas demasiado ambiciosos y los inversionistas privados, careciendo de confianza en las polfticas
publicas o en los dirigentes estatales, frenaron sus inversiones. El desarrollo no avanzé y se
prolongé la pobreza™. Como consecuencia de lo anterior, durante la segunda mitad del
siglo XX el campo de accién del Estado, y por ende su tamafio, se expandieron en forma
desmesurada. El gasto gubernamental de la totalidad de los pafses del mundo, como un
porcentaje del PIB, entre 1960 y 1995 se expandi6 de menos del 20% a cerca del 50%. Esa
exagerada expansién, y sus consecuencias inflacionarias, fiscales y econémicas, expresadas en

la pérdida de competitividad de sus sistemas productivos, desencadens la crisis del Estado de
bienestar.

El Estado grande, planificador, interventor y desarrollista surgié m4s tarde en América
Latina, en parte debido al prestigio del Estado de bienestar disefiado en los paises
industrializados desde fines del siglo XIX, y en parte m4s importante aun a rafz de la crisis de
los afios treinta, que derrumbé los mercados internacionales de los productos primarios que
exportaban esos pafses y torné inviable el madelo de crecimiento hacia afuera en que se
habfan basado sus economfas desde el perfodo colonial. A lo largo de los afios treinta, los
gobiernos de la region vieron cerrarse los mercados internacionales a sus exportaciones tradi-
cionales y se encontraron, por lo tanto, en la imposibilidad de importar los bienes
manufacturados y de capital de los cuales dependfa la conservacién del nivel de vida de sus
estratos superiores y sus incipientes procesos de desarrollo. La creacién de Nacional Finan-
ciera en México y de la Corporacién de Fomento de la Produccién en Chile fueron una
expresién visible de las politicas de industrializacién que surgieron como respuesta al agota-
miento del modelo exportador.

Tiempo después estas politicas serfan racionalizadas por Don Raiil Prebisch y la CEPAL,
quienes sefialaron con gran fuerza que la forma de insercién de los pafses latinoamericanos
en la divisién internacional del trabajo tendfa a hacer de ellos exportadores naturales de
productos primarios e importadores de los bienes de capital y los productos manufacturados
que requerfan para proseguir su proceso de desarrollo y-poder atender sus crecientes aspira-
ciones sociales. Al mismo tiempo, pusieron de manifiesto una tendencia secular al deterioro
de los términos de intercambio entre ambos grupos de productos, como consecuencia de
que el aumento del ingreso en los paises industrializados determinaba que proporciones
crecientes de éste se gastara en bienes industriales, elevando sus precios y congelando el de las
materias primas exportadas por los pafses latinoamericanos. La forma de alterar la insercién
de América Latina en la economfa mundial pasaba, pues, por impulsar politicas deliberadas

: BIRE, Informe sobre el Desarrollo Mundial 1997, pég. 5.
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de industrializacién sustitutiva, esto s, orientadas a producir localmente los bienes indus-
triales que antes se importaban. Estas politicas, completamente alejadas de la ortodoxia
econémica tradicional, implicaban una variedad de instrumentos arancelarios, tributarios,
crediticios, cambiarios y fiscales favorables al sector industrial, que fueron aplicados y finan-
ciados por el Estado. Los nuevos grupos sociales que generé el proceso industrializador
plantearon demandas por desarrollo urbano, educacién, salud y seguridad social, que tuvie-
ron que ser atendidas a través de politicas y servicios igualmente organizados y financiados
por el Estado. :

Después que el Estado de bienestar entrara en crisis en los pafses industrializados, y
éstos se vieran obligados a emprender unas reformas que en los afios ochenta fueron lideradas
por los gobiernos de Ronald Reagan y de Margaret Thatcher, los pafses latinoamericanos
iniciaron un conjunto de reformas econémicas tendientes a garantizar la libre operacién del
mecanismo del mercado, compendiadas en 1989 en el Consenso de Washington. Por ello
puede decirse que las primeras reestructuraciones que experiment el Estado latinoamerica-
no se orientaron hacia una suerte de reforma de mercado ejecutada a través de un conjunto
de medidas fiscales, presupuestarias, impositivas, cambiarias y comerciales que, unidas a un
proceso de desregulacién y de privatizaciones, procuraron limitar el tamafio del Estado,
reducir su intervencién en el mercado, flexibilizar la economia y abrirla a los mercados inter-
nacionales. Se inicia con ello un ciclo que hizo del mercado no solo el motor fundamental
del crecimiento econémico, sino también de la salud, la educacién y la seguridad social, asf
como del desarrollo de la infraestructura.

Era plausible, o tal vez inevitable, que reformas tan radicales y de tal magnitud genera-
ran desequilibrios y costos sociales dificiles de anticipar en un comienzo. Esos desequilibrios
alentaron una proliferacién de demandas provenientes de la sociedad civil para el disefio de
politicas piiblicas que regularan, dentro de margenes compatibles con el interés comiin, la
actuacién de los diversos agentes econémicos y sociales a fin de atenuar sus costos. Esto, a su
vez, planteé la necesidad de pasar de un gobierno minimo a un Estado miés previsor, regula-
dor y social: m4s estratégico. A comienzos de los afios noventa, el Vicepresidente Dole hizo
un llamado a los Estados Unidos a “reinventar el gobierno”, el Ministerio del Plan francés
formulé un programa de reformas que titulé “por un Estado estratégico, garante de la equi-
dad social™, y el propio Banco Mundial, sede de la teorfa ortodoxa del crecimiento econémico,
comenzé a reconocer que el Estado y ¢l mercado deben ser complementarios.

3 Commisariat General du Plan, Pour un Erar Stratége, Garant de I'Intérét General, La Documentation
Francaise, Paris, 1993.
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2. El Banco Mundial refleja el cambio

La teorfa ortodoxa del desarrollo siempre privilegié el papel del mercado y colocé
sobre el Estado el peso de la prueba respecto a la conveniencia o legitimidad de sus interven-
ciones. De acuerdo con esta vision, el Estado debe intervenir en la produccién de bienes o
servicios en aquellos casos en que pueda hacerlo mejor y a costo mis bajo, en comparacién
con los demds agentes que operan en el mercado. Esta visién reconoce la existencia de algu-
nas funciones que solo puede cumplir el Estado, como la administracién de justicia o la
defensa nacional, pero es inevitable que, adoptada sin contrapesos, tenga una mirada restric-
tiva respecto a esas funciones.

El Banco Mundial fue, naturalmente, el promotor mds poderoso de esa visién del
desarrollo, desde ¢l momento en que su papel en la reconstruccién de los pafses devastados
por la guerra cedid paso a un rol més activo como organismo de desarrollo, lo cual ocurrié en
gran parte como consecuencia del proceso de descolonizacién y de la emergencia de un
conjunto de pafses que acababan de conquistar su independencia politica, pero que se en-
contraban en las primeras etapas de su proceso de desarrollo econémico. Los veinte pafses
latinoamericanos de ese entonces, que concutrieron a la suscripcién de la carta de San Fran-
cisco, constitufan la mayor parte de las naciones independientes en vfas de desarrollo, pero

habfan adoptado una estrategia de crecimiento econémico basada en un proceso de indus- -

trializacién sustitutiva, promovida por el Estado, que impidié que se convirtieran en los
discfpulos mds fieles de ese organismo financiero. La mayor influencia de las doctrinas y de
la colaboracién del Banco Mundial tuvo lugar, por aquel entonces, en las naciones del Sud
Este Asidtico, que habfan sido uno de los escenarios mds destruidos por la segunda guerra
mundial, como consecuencia de las operaciones bélicas americano japonesas, y que en Corea,
Vietnam y otros lugares de la regién amenazaban con integrarse a la esfera de influencia
socialista por obra de la penetracién china y la ayuda militar soviética. De acuerdo con la
visién convencional, el milagro asidtico se debié a que esas economias aprendieron con rapi-
dez, bajo la orientacién y la ayuda del campo occidental y de los organismos financieros
internacionales, a permitir que el mercado operara libremente.

Un tercio de siglo despugés, los paises desarrollados y los organismos financieros interna-
cionales enfrentaron otro desafio. “Entre 1917 y 1950, numerosos pafses, que contenfan una
tercera parte de la poblacién mundial, se separaron de la economfa de mercado y lanzaron un
vasto experimento encaminado a construir sistemas alternativos de economfas centralmente
planificadas que transformaron el mapa politico y econémico del mundo”, declara el Banco
Mundial en su “Informe Econémico Mundial 1996”, informe que estd consagrado a estudiar
la histérica y acelerada transicién de esos pafses desde un sistema econémico centralmente
planificado hacia economias de mercado®. Este informe, elaborado a partir del derrumbe de

& BIRE “Informe del Desarrollo Mundial 1996: del Plan al Mercado®, Sumario Ejecutivo, pig. 1.
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los socialismos reales, se refiere a la evolucién ulterior de mds de veinte pafses de la ar_ltigua
6rbita socialista: diez de Europa Central y Oriental, los nueve Estados que se independizaron
de la ex Unién Soviética, asf como también China, Mongolia y Vietnam.

Con cierta perspectiva histérica, en ambos casos estas experiencias sembraron dudas
acerca de en qué medida el mecanismo del mercado habfa tenido o debfa descmpeiiar nece-
sariamente un papel tan exclusivo en esos procesos. En 1996 el propio Banco Mundial publicé
“The East Asian Miracle”, donde se revela el papel critico que en el acelerado desarrollo de
los pafses de esa regién desempefié el Estado, las politicas y las instituciones publicas, en
estrecha y original conjuncién con la empresa, la banca, la fuerza de trabajo y los demis
motores de su transformacién tecnolégica y de su expansién exportadora. Fortaleciendo esta
conclusién, y aunque los acontecimientos estdn aun demasiado cercanos como para aventu-
rar una explicacién objetiva, las causas de la crisis asidtica de 1998 radicaron, aparentemente,
en las fallas y desbordes que a esas alturas mostraron las estrechas alianzas forjadas en esos
pafses entre el Estado y el sector piblico, las empresas productivas y los sistemas financieros.

Mis interesantes aun son las lecciones arrojadas por las experiencias de la transicién hacia
una economia de mercado en los pafses provenientes de la antigua érbita soviética bajo la direc-
ci6n y con ¢l apoyo de los organismos financieros internacionales. El propio Banco Mundial, en
el estudio anteriormente mencionado, referente a la transicién desde el Estado hacia el mercado
emprendida por esos pases, llega a la conclusién de que esa transicién no es un proceso
unidireccional sino que, por lo menos durante sus primeras etapas, se planted diversas opciones.
Las diferencias que se observan en las polfticas y en los resultados de esos procesos de transicién
;s0n consecuencia solamente de las caracteristicas de las distintas estrategias de reforma ° mis
bien, y tal vez principalmente, de los niveles de desarrollo y los impactos simultdneos que tuvieron
las transformaciones politicas en cada uno de esos paises? ;Es necesario aplicar, en forma brusca y
desde un comienzo, politicas de liberalizacién y de estabilizacién, es preferible un proceso de
transformacién gradual, o se puede avanzar haciala reforma de esos sistemas sin necesidad dc esas
polfticas? La creacién de economias de mercado jrequiere un proceso masivo de pri'./aﬁucsén de
las empresas ptiblicas, podrfa éste postergarse, ¢ incluso ser innecesario? ;Es inevitable que l‘a
transicién produzca una amplia brecha entre ganadores y perdedores, o es posible discfiar pfrlILl-
cas sociales que atentien los costos de la transformacién mientras avanza ese proceso? Esc mismo
anilisis sefiala que estos procesos exigen algtin tipo de asociacién entre el Estado y el merm.clo,
como el fortalecimiento del Estado de derecho; el control de la corrupcién y el crimen organiza-
do; la construccién de sélidos sistemas financieros; el desarrollo de instituciones que aseguren la
calificacién de los recursos humanos; la redefinicién de los servicios sociales y de las redes de
seguridad social; y el mejoramiento de los marcos regulatorios, y la acentuacién dela pmbidafil )
transparencia, con el objeto de disminuir los costos de la transicién, asf como la reestructuracién
general del aparato del gobierno para poder trabajar eficazmente en un sistema de mercado’ .

i BIRE “Informe Econémico Mundial 19967, op. cit., pdgs. 1 y sgtes.
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Stigliz, en su 1iltimo libro, sostiene que “cl contraste entre la transicién rusa, dirigida
por las instituciones cconémicas internacionales, y la de China, disefiada por ella, no puede
ser mayor’; y acusa al Departamento del Tesoro y al Fondo Monetario Internacional de
recomendar a los pafses en proceso de desarrollo y de transicién econémica siempre una
misma receta, muy diferente de la experiencia de los Estados Unidos®.

Al importante rol del Estado en el milagro de las economias del Este de Asia, y alos
problemas de la transicién de los pafses pertenccientes a la ex Unién Soviética y a Europa
Central y Oriental, se agreg en los afios noventa la crisis del Estado de bienestar en la mayor
parte de los paises industrializados, crisis en que se originaron las reformas de mercado ante-
riormente mencionadas. Todo ello llamé la atencién acerca del papel que el Estado debfa
desempefiar en un mundo en transformacién, tema al que el propio Banco Mundial consa-
gré su “Informe sobre el Desarrollo Mundial 1997”, ya citado. En ese informe se declara que
“ahora vemos que los mercados y los gobietnos son complementarios: el Estado es esencial
para poner en su lugar los fundamentos institucionales necesarios para los mercadas™.

El nuevo énfasis que actualmente se est4 poniendo sobre el Estado se ha inspirado en la
creacién de una economia global que ha cambiado el ambiente en que operaban los Estados,
y que ha estimulado la expansién de la democracia en todas partes, limitando los miérgenes
del gobierno para desarrollar conductas arbitrarias. Las transformaciones tecnolégicas han

creado nuevas oportunidades, sobre todo en el campo de los servicios, han asignado a los -

mercados un papel mucho mds importante, han enfrentado a los pafses con la necesidad de
incrementar su competitividad internacional y han determinado que los gobiernos com-
partieran con otros agentes -¢l sector privado y la sociedad civil- la responsabilidad de proveer
los bienes y servicios requeridos por la comunidad, haciendo pasar al primer plano su papel
como facilitador y regulador de la actividad de esos distintos actores. De ello proviene la
percepcién acerca de la necesidad de poner al dfa la capacidad del Estado con las nuevas

realidades mediante la modernizacién y el fortalecimiento de las instituciones del sector
publico.

3. EI BID se anticipa

= Hacfa afios, el Presidente del Banco Interamericano de Desarrollo (BID), el sefior
Enirique V. Iglesias, habfa comenzado a plantear la necesidad de que las profundas transfor-
maciones tecnoldgicas, econémicas, politicas y sociales que estaban enfrentando los pafses
latinoamericanos, fueran acompafiadas de un potente proceso de modernizacién del Estado
que lo pusiera al dia con las nuevas realidades. En ese momento, como en otras épocas, el

J. Stirglilz, Globalization and its Discontents, Norton, 2002.
BIRE, “The State in a Changing World, 1997”, p4g, 4.
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BID constitufa un excelente punto de observacién para apreciar los .dcsaffo.s y‘las dificultades
que encaraba el proceso de desarrollo latinoamericano. La exigencia de disefiar procesos de
modernizacién del Estado que fueran mis all4 de las reformas de mercado no se pIan.tcaba
con fuerza en América Latina. Al interior del BID era particularmen_te comp.lejo considerar
Ja posibilidad de inaugurar una politica de préstamos y de cooperacién técnica para apoyar
procesos de reforma del Estado en sus paises prestatarios, por cuanto su Convcxfl? .Consutu-
tivo prohibfa tomar en consideracién cualquiér.yariable pol.l'tlca en el anahsxs. de esas
operaciones, y se estimaba que el Estado posefa una naturaleza integralmente politica.

Por aquel entonces, el Banco estaba recibiendo solicitudes para financiar proyectos
encaminados al mejoramiento de los sistemas de administracién de justicia en varios pafses

latinoamericanos, ¢ incluso habia instituciones, como la Agencia de Desarrollo Internacio-

nal de los Estados Unidos (AID), que ya estaban colaborando activamente en ese campo'. El
BID carecia de experiencia en estas materias y, por ello, en 1994 convocé en San ](.)se de
Costa Rica a una primera reunién de Presidentes y Magistrados de COftcs Supremas, Fiscales
Nacionales de la Nacién y distinguidos juristas, reunién que fue segmd;a de otras efectuadas
en diversos lugares. La principal conclusién que el BID sometié a f.:onslde.raclon de los par-
ticipantes, al terminar dicho encuentro, apunté a la conveniencia de dxse.ﬁar un amplio
programa de cooperacién con los poderes judiciales de los paises lanfmamcucanos,. forman-
do para ello un grupo de trabajo interno que disefiara un plan 'de accién con ese objeto. Este
grupo pronto tuvo que ampliar su mandato para abocarse a generar una Poliuca c-lc coopera-
cién para la modernizacién del Estado, en su conjunto, en los paises latinoamericanos.

La iniciativa de Enrique V. Iglesias de afiadir de inmediato al objetivo de la. mf)dcn:liza-
cién del Estado el del fortalecimiento de la sociedad civil fue extremadamente significativa y
se adelanté con mucho a su época. La nocién de que un objetivo critico de la reforma t.icl
Estado debfa ser su apertura a la sociedad civil, no estaba presente entonces en América
Latina, ni lo est4 del todo hoy dfa. Ciertamente no era uno de los objetivos de !as re.formas de
mercado. Por lo demds, como veremos luego, la regién tenfa una tradicién histérica fuerte-
mente enraizada en su pasado colonial, adversa a la vigorizacién, diversificacién y :.mtc'momia
de la sociedad civil. Al mismo tiempo, si ateniéndose a sus disposiciones constitutivas los
miembros del Banco estimaban muy dificil encarar operaciones para apoyar proyectos de
reforma del Estado, consideraban pricticamente imposible formular proyectos deapoyoala
sociedad civil por la sencilla razén de que, segiin muchos de ellos, ésta simplemente no
existfa. Sin embargo, dando muestra de una gran visién, finalmente el Bafmco fonfnflé una
politica de proyectos orientados a la Modernizacién del Estado y d.c la Soc1-edad Civil en su
conjunto y terminé creando la primera de varias divisiones operativas dedicada al procesa-
miento de los proyectos mencionados.

Esta iniciativa no hubiera sido posible si no hubiese cambiado profundamente l.a. inter-
pretacién del BID acerca de las exigencias del proceso de desarrollo latinoamencano_ a
comienzos de los afios noventa. Esa nueva interpretacién fue reflejada en un libro del propio
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Presidente del Ba.nco cscri.to a principios del decenio. Su reflexién acerca de la evolucién de
las economfas latinoamericanas a partir de la posguerra lo llevé a tres conclusiones. La pri-

mera se refiere a que lo que se encuentra en juego en el debate actual sobre las alternativas de

desarrollo de los pafses de la regién no son teorfas econémicas o modelos de desarrollo con-
trapuestos y excluyentes sino una capacidad mds ecléctica para interpretar las caracteristicas
que Iw).( presenta ese€*proceso y de resolver sus problemas a partir de su comprensién no
fdcoldglca. La segunda apunta a que, si bien aun existe un contrapunto entre las ideas e
intereses df: Ios_paises industrializados y los de esta regién, lo que llama la atencién no es la
controversia existente entre ambos, sino el creciente margen de convergencia y de consenso
que en la actualidad puede observarse, tanto al interior de la regién como entre ésta y el resto
del mundo, en lo que se refiere a las politicas econémicas m4s favorables al desan}-’ollo Lo
tercero es que el desaffo que hoy enfrenta la politica econémica radica en podere uilibra'r las
demandas de la sociedad por crecimiento econémico, mayor equidad sacial yla pro(flimdizacidn
de la democracia, cuya atencién equilibrada es la base de la gobernabilidad de los paises. En
lo que respecta al contexto de los procesos de modernizacién y reforma del Estado, qu.c se

comenzaron a ﬂt.zva: a cabo a partir de los afios noventa, su an4lisis estd bien sintetizado en las
siguientes reflexiones.

“Este motflemdo pero significativo incremento del consenso econémico latinoamerica-
no no habrfa s:.t_:lo posible sin un nuevo consenso politico. Ese nuevo consenso politico
comienza a surgir del agotamiento, por las més variadas razones, de diversos gobiernos basa-
d?s en una cultura politica populista cuya légica es confrontacional y conflictiva, poco
d_ls(.:lph.nada o maximalista. En su reemplazo, se va gestando una nueva cultura cfvic’a,pmés
df:sdusmna.da 0 mds pragmitica, menos impaciente y mds madura, menos inclinada al con-
flicto y mds proclive a la bisqueda de convergencias, mis alejada de los extremos y mis
o_:icxftada hacia el centro. Una declinacién de la impaciencia politica, junto con una rz:rvalo-
n‘za'c;dn de_la moderacién, de la estabilidad y de los consensos, que hace mis ficil a los
d.mgentes ejercer un liderazgo capaz de lograr reformas que en otro clima poltico no habrfan
sido posib.lcs. Por lo tanto, el reconocimiento por parte de sus dirigentes econémicos de que
€5 necesario qodcrnizar las estrategias de desarrollo de nuestros pafses, debe ir de la mgno
con la aceptacién de estas nucvas realidades por parte de sus lideres politicos. Por cierto, ese
consenso politico que se ha venido tejiendo en muchos paises en torno a las n.ccesidadcs , las
orientaciones de las reformas econémicas es un consenso dindmico que se sustenta c)x; el
lggo plazn?, en la capacidad del nuevo modelo de responder a las situaciones sociales ciramé-
tlca-sa]%l:: vive la regién. Las reformas econémicas se legitimizan politicamente en su eficiencia
social”!?,

.A partir de esa época, la visién del BID acerca de las exigencias del desarrollo latino-
americano, y la orientacién de sus politicas operativas, amplid el circulo en que se movia la

= ; : :
Enrique V. Iglesias, Reflexiones sobre el Desarrollo Econémico: Hacia un Nuevo Consenso

Latinoamericano, BID, Washington D.C., 1992, p4ginas 57 y 58.
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reorfa ortodoxa del crecimiento econémico y pasé a basarse en la percepcién de la indisolu-
ble relacién existente entre crecimiento econémico, equidad social y democracia.

4. ¥l redescubrimiento de las instituciones

El Consenso de Washington resumié y puso al dfa las ideas y prescripciones centrales
de la teorfa ortodoxa del desarrollo econémico. Con €él, América Latina parecié dejar atris,
en forma definitiva, una larga era de desarrollo liderado por el Estado que fue estimulada y
racionalizada por los andlisis de Prebisch y la CEPAL. En muchos circulos politicos, profe-
sionales o de opinién ptiblica sc creé la impresién de que el Estado habia llegado a convertirse
en el principal responsable de la inestabilidad de las economias, su falta de competitividad, el
escaso dinamismo de su desarrollo y la lentitud del proceso de superacién de la pobreza. La
solucién, por lo tanto, pasaba por reducir ¢l tamafio del Estado.

Hoy puede apreciarse que tal vez ésta fue una visién simplista y superficial, y que las
transformaciones generadas por el proceso de globalizacién y por la liberalizacién de las
economias requerfan un nuevo conjunto de politicas econémicas y sociales y, por lo tanto,
nuevas alianzas entre el Estado, la sociedad civil y el mercado, de cuya interaccién surgen
esas politicas. La nueva centralidad del mercado no suponfa simplemente la eliminacién de
las instituciones sino que un nuevo equilibrio institucional. El retorno de la ortodoxia eco-
némica procedié como si las instituciones no existieran, carecieran de importancia o fueran
intrfnsecamente dafiinas, olvidando que ¢l desarrollo del mercado durante los tiempos mo-
dernos, tal como lo describié Adam Smith, fue una creacién institucional y descansé en
instituciones.

Esto es lo que subrayé hace tiempo la llamada nueva economia institucional, que
sostiene que las instituciones son la unidad o ¢l escenario donde tienen lugar las transaccio-
nes econémicas y sociales que se llevan a cabo en el mercado, y que de la calidad de esas
instituciones depende la posibilidad de disminuir los costos de transaccién inherentes a estas
interacciones.

“Las instituciones —observa V.C. North- suministran el marco dentro del cual los seres
humanos interactiian. Ellas establecen las relaciones de cooperacién y competencia que cons-
tituyen una sociedad y, més especificamente, un determinado sistema econémico. Cuando
los economistas hablan acerca de su disciplina como una teorfa sobre elecciones racionales, y
sobre un ment de opciones determinadas por las oportunidades y preferencias individuales,
ellos simplemente han dejado afuera lo que constituye el marco institucional que precisa-
mente determina la estructura de las preferencias y las opciones de la gente. Las instituciones
son, en efecto, el filtro entre los individuos y el capital social, asf como también entre éste
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tltimo y el flujo de bienes y scrvicios que genera la economta, y determinan la forma que en
ella puede adoptar la distribucién del ingreso”™'*.

_ El crecimiento econémico no opera en el vacfo. Como ya se sefialé, es completamente
inseparable de la equidad social y de la democracia politica, sin las cuales no hay gobernabilidad
Una mala politica econémica puede crosionar la gobernabilidad de un pas, pero la incquidaci
en la distribucién del ingreso y la falta de oportunidades, de libertades y de formas de expre-
sién polftica también pueden hacer que un pafs se vuelva ingobernable, aunque sus gobernantes
y tecnéc_ratas apliquen polfticas econémicas correctas. Las relaciones entre el crecimiento
ecorfémlco y la existencia de regfmenes autoritarios o democriticos han sido extensamente
analizadas, permitiendo anticipar la conclusién de que el crecimiento no est4 mejor garanti-
zado por gobiernos que sean capaces de reducir las presiones polfticas, sino que en el largo
plazo exige la participacién democrdrica™. :
Muchos hallazgos o percepciones han coincidido a lo largo de los dltimos decenios en
destacar la importancia de las actitudes culturales, las instituciones y el capital social en el
proceso de desarrollo protagonizado por las actuales sociedades de conocimiento.

En 1998, el Banco Mundial publicé un estudio titulado “Beyond the Washington
Cor:sc.nsus: Institutions Matter™. En este estudio se sostiene que las reformas econémicas
de. primera generacién” no cumplieron plenamente su promesa de incrementar el creci-
miento econémico a través de la liberalizacién comercial y financiera y, sobre todo, que las
tasas de crecimiento alcanzadas estuvieron muy lejos de contribuir a disminuir la pobreza. La
rr.lodcsta disminucién de los niveles de pobreza experimentada en algunos pafses fue r'nés
bien el resultado de la caida de la inflacién dentro de un ambiente mediocre de crecimiento
econémico. De acuerdo con este informe, esas reformas fallaron en apreciar la importancia
de los factores institucionales en el desarrollo econémico. Siguiendo una corriente intelec-
tual acentuada en los afios noventa, ese informe no asimila el concepto de “instituciones”
con el de “organizaciones”. De acuerdo con algunos de los lineamientos de la nueva econo-
mfa institucional, en esta aproximacién las instituciones se definen como el conjunto de
reglas formales ¢ informales que moldean la conducta de los individuos y las organizaciones
‘dentro de una sociedad, asf como también los mecanismos establecidos para su
implementacién. Dentro de una visién mas amplia sobre el papel de las instituciones, la
cultura civica y el capital social en el desarrollo de una sociedad, en sus diversas dimensim;cs,

1
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se deberfa agregar que ese sistema de reglas descansa, en primer lugar, en un conjunto de
valores, actitudes y preferencias compartidos por la sociedad, esto es, por su cultura.

La revalorizacién de las instituciones como el 4rea en que se desenvuelven las relacio-
nes econémicas, polfticas y sociales fue precedida por el interés en lo que, hacia los afios
sesenta, sc denominé la culrura civica. En 1963, Almond y Verba publicaron el primer estu-
dio hecho en ¢l mundo de postgucrra que implicara el redescubrimiento de la importancia
de los valores y las actitudes culturales en ef funcionamiento del sistema politico,
redescubrimiento que cabe extender también al sistema econdmico y social. Se referfa este
concepto al conjunto de valores, preferencias, instituciones y pautas de comportamiento que
determinan la orientacién, la estructura y la conducta individual y colectiva en esos diversos
4mbitos de la convivencia social, configuracién que ellos indujeron del estudio del compor-
tamiento observado en grupos representativos de cinco saciedades nacionales, referidos aun
conjunto de objetivos ¢ intereses clave.

El papel de los valores y de las instituciones habfa tenido gran importancia en el andli-
sis econémico y sacial a partir de fines del siglo XIX, a través de una larga reflexién potenciada
por Max Weber y Werner Sombart, que en los afios cuarenta se proyecta en Karl Polanyi y
Joseph A. Schumpeter, y retornaria posteriormente con fucrza a partir de obras como la de
Olson o Rowls. Esta preocupacién fue interrumpida después de la segunda guerra mundial
como consccuencia del interés en silenciar el debate valérico e institucional al interior de las
sociedades occidentales, bajo la motivacién, por una parte, de la necesidad de defenderlos de
la influencia soviética en el contexto de la guerra frfa y, por otra, de preservar su intangibilidad
como condicién esencial del exitoso desenvolvimiento de las cconomias capitalistas. Esta
doble censura fue lo que privé a la teorfa econémica, en general, y a la teorfa del desarrollo,

en particular, de un fundamento valérico ¢ institucional abierto al debate académico y sujeto
al escrutinio piblico.

Esta situacién comenz6 a cambiar a fines del siglo XX. El cambio tal vez se inici6 con
un estudio encomendado por la Organizacién para el Desarrollo y la Cooperacién Econé-
mica (OCDE) a un equipo encabezado por Ronald Inglehart acerca del cambio en los valores
y las instituciones de las sociedades industriales, transformacién que era percibida por los
gobiernos de los paises desarrollados como una fuente potencial de profundas modificacio-
nes en la orientacién del consumo y en la actividad econémica. Los resulrados de este estudio,
publicados en 1979 en ¢l informe “Interfutures”, revelé6 una honda transicién desde un
conjunto de valores materialistas o cuantitativos hacia otros valores postmaterialistas o de
cardcter cualitativo, que mostraban tener una profunda influencia en las instituciones eco-
némicas y sociales de esos paises, como consecuencia de la busqueda de mayor proteccién
social para los grupos vulnerables o los desempleados, la preferencia por los aspectos no
monetarios del trabajo, la biisqueda de mayores raices societales y locales, la disminucién de
la tasa de desplazamiento geogréfico de la fuerza de trabajo, la valorizacién del medio am-
biente y otros rasgos propios de una sociedad mds interesada en la calidad de la vida. De este
informe naci6 lo que hasta ahora constituye la Encuesta Mundial de Valores, que ha venido
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siendo conducida en cuarenta y tres sociedades nacionales bajo la direccién de Ronald Inglehart
desde la Universidad de Michigan'‘.

Uno de los aportes mds influyentes a la revalorizacién de las instituciones y del papel
del capital social en el desarrollo y la democracia fueron las investigaciones de Robert Putman
acerca del papel de las tradiciones civicas en la reconstruccién de la Italia moderna después
de la segunda guerra mundial. “Las instituciones han sido objeto de una preocupacién dura-
dera en el desarrollo de la ciencia politica durante los tltimos tiempos, pero en el perfodo
mis reciente los tedricos se han dirigido a los problemas institucionales con renovado rigor y
mayor creatividad en el nombre de ‘el nuevo institucionalismo". Este enfoque utiliza, en
parte, los instrumentos provenientes de la teorfa de los juegos y de los modelos relacionados
con la eleccién racional, pero los complementa al subrayar la importancia de las institucio-
nes concebidas como ‘juegos que adoptan una forma extensa’, en los cuales el comportamiento
de los actores se estructura de acuerdo con las reglas de dicho juego. Los tedricos de la
organizacién han enfatizado los papeles, rutinas, stmbolos y motivaciones que emanan de las
instituciones. Los institucionalistas histéricos también han trazado continuidades en el go-
bierno y la politica, subrayando los efectos y consecuencias del desarrollo de sus
instituciones™? .

En su libro sobre el tema de la confianza, Francis Fukuyama sostiene que “la leccién

mds importante que podemos extraer del examen de la vida econémica durante un largo

perfodo de tiempo es que el bienestar de una nacién, asf como también su capacidad para
competir en el mundo, estdn condicionados por una fundamental caracteristica cultural: el
nivel de confianza propio de esa sociedad. La comunidad, en cada uno de esos casos, consti-
tuyé un fenémeno cultural, no solamente formado por reglas y regulaciones explicitas, sino
también a partir de una serie de hdbitos éticos y obligaciones morales recfprocas internalizadas
por cada uno de los miembros de la comunidad a través de sus instituciones” '¢.

5. La reforma del Estado: enfoques alternativos

La adecuacién del Estado a las cambiantes realidades econdmicas, politicas y sociales,
durante los dltimos diez afios, es una expresién muy central de la revalorizacién de las insti-
tuciones. No ha sido f4cil hacetlo, porque su necesidad se basa en nuevas percepciones, y
revela situaciones que son el resultado de transformaciones posteriores a los gobiernos del

OECD, Facing The Future, Parfs, 1979. Ver, posteriormente, R. Inglehart, Culture Shift in Advanced
Industrial Society, Princeton University Press, 1990, asf como también, del mismo autor, Modernization
and Postmodernization: Culture Economic and Political Change in 43 Societies, Princeton University
Press, 1997.

R. Putman, Making Democracy Work: Civic Tradition in Modern Italy, Princeton University Press,
1993, pdg. 7.

E. Fukuyama, Trust: The Social Virtues and The Creation of Prosperity, The Free Press, 1996, p4g. 7.
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sefior Reagan y la sefiora Thatcher, asf como también al escenario al cual se refirié el Consen-
so de Washington en el caso de América Latina.

El estudio de estos procesos, la participacién en sus debates y la lectura de: los textos
que documentan sus resultados dan cuenta de que ellos se emprendieron sin una interpreta-
cién previa acerca de los desaffos que hoy enfrenta el Estado, a la luz de un contexto
econémico-social nuevo e incierto. Las politicas de desarrollo emprendidas por los pafses
latinoamericanos durante la postguerra estuvierori basadas en importantes aportes de la teo-
+fa econdmica, a veces contradictorios, que por esto dltimo dieron lugara encendidos debates.
Los organismos financieros internacionales que colaboraron con los pafses en la
implementacién de esas politicas fueron cuidadosos depositarios de los legados de esa .tcc_iria.
Las polfticas sociales disefiadas para responder a los problemas no resueltos por el crecimien-
to econémico, o generados por éste, y su permanente redefinicién, se basaron lgua.lmen_tc. en
una gigantesca base empfrica permanentemente actualizada, y en una importante tradicién
teérica. Es evidente el contraste que sc observa entre esas situaciones y la modesta base con-
ceptual con que han contado los procesos recientes de reforma y modernizacién del Estado.

Tal vez ese desequilibrio entre los conocimientos en que se apoyd f:l disefio de las
politicas econémicas y sociales de los pafses latinoamericanos tanto en las primeras etapas de
su desarrollo como durante el perfodo més reciente, y la insuficiencia del diagndstico en que
se apoyaron los actuales proyectos de modernizacién del Estado, explica que lo que h.aya
prevalecido en todo ¢l mundo sea solo su adecuacién a las reformas de mercado. Prictica-
mente la toralidad de los pafses latinoamericanos, incluso con anterioridad al llamaf:lo
Consenso de Washington, emprendieron, con distintos ritmos, profundidad y ori-en.tac-m—
nes, un conjunto de reformas econémicas que inclufan medidas relacionadas con la dls.upl.ma
fiscal, el control del gasto ptiblico, el mejoramiento del sistema impositivo, la liberalizacién
de los sistemnas financieros, el manejo del tipo de cambio, la liberacién comercial, la apertura
a la inversién extranjera directa, la privatizacién de las empresas piblicas, el fortalccim%ento
del derecho de propiedad, la desregulacién y la reforma del Estado. En estas reflexiones
introductorias en ningtin momento ha estado en discusién la necesidad de estas reformas.
Desde el punto de vista del Estado, ellas se desenvolvicron, por una parte, en medio de una
confrontacién ideolégica entre reformistas, que pricticamente propendfan al
desmantelamiento del Estado, y nostilgicos comprometidos en conservar su mayor parte
dentro de lo que era posible bajo las nuevas circunstancias. Solo de a poco surgié una visién
més desapasionada acerca de cudl deberfa ser su papel en las nuevas economifas de mercado.
Como toda propuesta que se fundamente en principios utilitaristas o en la teorfa de las
opciones racionales, la visién prevaleciente era muy sélida e infundfa considerable confianza.
Su limitacién consistfa en que la utilidad de las intervenciones efectuadas por el Estado, en
comparacién con los demds agentes, sc evaluaba dentro de parimetros mis acotados que
aquéllos que en ese “cdlculo” incluirfan una visién mds comprometida con el mteré§ ptiblico,
con la equidad en la distribucién del ingreso o con las diversas opciones valéncas en el
mediano y largo plazo.
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“Esas observaciones -sefialaba uno de los m4s influyentes asesores del Presidente Clinton-
nos estdn llevando a una concepcién un tanto diferente de cul debe ser el papel del gobierno
en una sociedad libre. El ideal prevaleciente visualizaba al gobierno como un solucionador
de problemas, que debfa intervenir cuando podfa satisfacer las demandas existentes en forma
mis eficiente de lo que lo podfa hacer el mercado. El proceso democritico, desde ese punto
de vista, significaba fundamentalmente informar a los responsables de las politicas piiblicas
acerca de lo que la gente deseaba para ella en un momento determinado. Pero si describimos
correctamente el proceso de formulacién de politicas, inevitablemente lo haremos como un
proceso que consiste en plantear preguntas, presentar problemas, ofrecer explicaciones y
sugerir alternativas, por lo cual el ideal prevaleciente sobreestima seriamente las responsabi-
lidades de los que hacen las politicas y delos que las analizan, en desmedro de los ciudadanos™”.
El autor sostiene que el conjunto de valores y motivaciones que un ciudadano pone en juego
para comprar un refrigerador son completamente diferentes de aquellos a la luz de los cuales
escogerfa un sistema de educacién, de salud o de disefio urbano.

Tres enfoques sc han utilizado, o por lo menos debatido, para avanzar en los procesos
de modernizacién del Estado mds all4 de su mera adecuacién al mercado.

Uno es el enfoque administrativo que, en su visién mds actual, se podria llamar
gerencialista. Cuando la institucionalidad del sector piiblico, construida para hacer posible
el funcionamiento de un Estado interventor al servicio de una estrategia econémico-social
desarrollista, se torna disfuncional con las nuevas economias de mercado, el primer nivel en
que esa insuficiencia se hace visible es el de la gestién del nuevo modelo y sus politicas. La
primera prioridad, entonces, es imprimir a las instituciones del aparato estatal una nueva
cultura de gestién, de desempefio, de resultados, de medicién de esos resultados, de orienta-
cién al usuario, y de calidad de servicio, en un contexto de sustitucién de monopolios ptiblicos
por la externalizacién y la competencia en el mercado, de descentralizacién y desconcentracién
de sus funciones, de transparencia y rendicién de cuentas y de nuevos disefios organizacionales
mds emprendedores, flexibles y horizontales. “Tradicionalmente, al disefio 0 armazén utili-
zado para llevar a cabo esta extensa gama de actividades se ha denominado burocracia, la cual
estd caracterizada, entre otras cosas, por la jerarquizacién, la estandarizacién de procesos, el
énfasis en la aplicacién universal de reglas para evitar la discrecionalidad. En buena medida,
la denominada crisis burocritica se debe 2 la insatisfaccién de muchos ciudadanos y gober-
nantes con la actuacién de aquellas organizaciones burocriticas incapaces de cambiar y

adaptarse a una répida evolucién que ha dado lugar a nuevas condiciones y exigencias en casi
todo ¢l mundo™®.

La reforma gerencial del Estado generé modelos exitosos, principalmente en pafses
anglosajones como Nueva Zelanda y el Reino Unido. En América Latina, en general, se le

17
18

Robert B. Reich, “The Power of Public Ideas”, Harvard University Press, 1990, p4g. 5.
Carlos Lozada (editor), “;De Burécratas a Gerentes? Las Ciencias de Gestién Aplicadas a la Administracién
del Estado”, Washington D.C., Banco Interamericano de Desarrollo, 1999, pdg. 195.

Reforma y modernizacion del Estado

otorgd la prioridad debida, con distintas intensidades. Sin embargo., al mismo tiempo, el
¢nfasis colocado en la modernizacién de la gestién piiblica det.crr.mné, por razones poco
evidentes, la postergacién o el otorgamiento de una segunda pn.ondad a otros ixx.xb:tos en
que era necesario modernizar el Estado. La explicacién mis plausible, aunque dificil de ﬁ_m-
damentar, es la de que los pafses que se comprometicron con la modernizacién de la gestién
piiblica descaban adecuar el aparato del Estado a I:administra.cién de un modelo de econo-
mia de mercado que ya habfan incorporado. En otras palabras, si bien podian ente-ndcr que
la adecuacién del Estado al proceso de transicién hacia economias de mercado dejaba e
blemas sin resolver creados por éstas, no les era politica, econémica ni fiscalmente facil
identificar esos desafios en la agenda gubernamental, ni extraer sus consecuencias para la
reforma del Estado.

Los turbulentos reequilibrios producidos entre el rol del Estado, el mercado y la soc-ic-
dad civil durante la ltima parte del siglo XX, como consecuencia de los profundos cambios
cconémicos y tecnolégicos, del surgimiento de sociedadcs- miés complejas y del proceso de
globalizacién, generaron en todo el mundo nuevas aspiraciones y demandas. El mercado es
un mecanismo apto para procesar correctamente las dem@du de los grupos que poseen
mayor poder econémico o politico en el corto plazo. No es 1gualm¢_:ntc apto para dar cuenta
de las desigualdades econémicas, de las transformaciones sociales ni de los cambios valéricos
dentro de perfodos de tiempo mds extensos. Incluso en las actuales ecom.)mk:xs de mcn':ado, el
Estado sigue siendo visualizado como ¢l natural intérprete de las aspiraciones sociales de
mediano y largo plazo, y como el responsable por sus soluciones. Cuando los intereses y las
demnandas de una sociedad cambian, deben cambiar también las respuestas gubernamenta-
les, esto es, sus politicas, y cuando éstas s transforman deben mod:iﬁcarsc las instituciones
que procesan esas demandas y que disefian e implementan las polfticas.

En esos periodos no basta con mejorar o poner al dfa la gestién (!c las pol.iticas publi-
cas, y delos servicios que las ejecuran, sino que normalmente es necesario introducir profundos
redisefios institucionales. Ello supone un enfoque institucional de la reforma del Estado, que
es el segundo de los enfoques resefiados en estas notas. Durante el siglo pasado, los pafses
latinoamericanos emprendicron dos veces este tipo de reformas, generalmente en forma no
deliberada, sino que experimental, parcial o incrementalista. La primera fue cuando encara-
ron una estrategia de industrializracidn protegida por el Estado, para lo c_us_xl éste generd
agencias encargadas de financiar el desarrollo industrial, agricola o c!c la vivienda urbana.,
mejores servicios fiscales y aduancros; sistemas nacionales de educacién, saluc! y previsién
social, ¢ instituciones de educacién superior, ciencia y tecnologfa. La introduccién de refor-
mas de mercado durante la tltima parte del siglo XX llevé aparejada profundas
modernizaciones de los sistemas presupuestarios ¢ impositivos, de los antiguos rcgimem?s
monetarios, cambiarios y comerciales, de los sistemas estatales de educacién, salud y seguri-
dad social, asf como también un amplio proceso de privatizacién de empresas piiblicas y de
desregulacién de los mercados.
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El nuevo equilibrio que estén buscando los pafses latinoamericanos, al igual que los de
todo el mundo, entre el Estado, el mercado y la sociedad civil, a partir de la opcién indiscutida
por economfas de mercado, requiere una delicada y compleja revisién o redefinicién de las
politicas piblicas disefiadas para abrir paso a una etapa caracterizada por la biisqueda de
estos requisitos. Esta redefinicién sc estd efectuando en todos los paises, con la gradualidad,
la incertidumbre y la timidez generados por el compromiso con la mantencién de los equi-
librios macroeconémicos, una leccién que fue aprendida arduamente, y por fuertes
confrontaciones politicas. Esa inseguridad debe ser la causa de que, a diferencia de los afios
treinta o de los afios ochenta, los gobiernos intenten ahora adecuar sus politicas a las nuevas
demandas internacionales, econémicas y sociales sin modificar profundamente su
institucionalidad. Sin embargo, en estas circunstancias, el redisefio institucional es una tarea
insoslayable y debe formar parte central de cualquier proyecto de reforma del Estado.

Las reformas de tipo gerencial buscan modernizar la gestién de los servicios piiblicos
encargados de ejecutar las politicas gubernamentales, en tanto que el redisefio de las institu-
ciones del Estado tiéne por objeto habilitarlo para formular m4s eficientemente esas politicas,
pero ninguna de estas dos aproximaciones incorpora como una preocupacién central la de
fortalecer la capacidad del Estado para interpretar las demandas ciudadanas, incorporarlas a
la agenda piblica y traducirlas en politicas en un contexto en que los antiguos sistemas de
gobierno representativos experimentan presiones para convertirse en democracias cada vez.
mds participativas. En una palabra, se requicre una reforma democritica del Estado, como
una férmula que integra los dos enfoques anteriores y los ordena de acuerdo con un propé-
sito o sentido. El logro de este dltimo objetivo supone superar el antiguo dilema, que sintetiza
diversas vertientes tedricas y pricticas, entre visiones principalmente instrumentales,
eficientistas y neutrales acerca de los objetivos de la reforma del Estado, que tienden a hacer
de éste el 6rgano que raya la cancha, fija las reglas del juego y lo arbitra, y otras visiones m4s
sustantivas o valéricas que asignan al Estado la responsabilidad de conferir sentidos al acon-
tecer econémico y social de los pafses, imprimiéndole determinadas direcciones.

La primera condicién para avanzar hacia este tipo de reforma del Estado radica en
acentuar su apertura hacia la sociedad civil. Sin embargo, éste es uno de los objetivos que
estdn menos presentes en los actuales proyectos de reforma del Estado, generalmente centra-
dos en forma autorreferente en su gestién y en su institucionalidad. Una larga tradicién

_histérica autoritaria, centralizada y burocrdtica explica el sesgo introvertido de los proyectos
‘de reforma del Estado que hasta ahora se han ensayado. A la luz de ella, la intervencién
ciudadana es considerada como una amenaza a la autonomfa de la burocracia estatal, y por
ende de la democracia, Cuando a nivel del gobierno se ha estudiado la posibilidad de incor-
porar el objetivo de la participacién ciudadana en los proyectos de reforma del Estado, ha
sido mds ficil vincularla a la gestién de los servicios piblicos que a la formulacién de politi-
cas gubernamentales. También es m4s frecuente que se considere que una polftica o una
institucionalidad encaminada a facilitar la participacién de la sociedad civil en la gestién
ptiblica, deba limitarse a permitir que el ciudadano abra la puerta del servicio publico para
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llevar a €l sus sugerencias o quejas, sin obligar o incentivar_a.l directivo [:.)ﬁblico a a-bri,r esa
misma puerta para salir a la calle en bisqueda de iniciativas ciudadanas de mtc‘rés soc;a.J . Con
frecuencia, las cipulas politicas, econémicas o sociales son el calcl.o de_ cultivo de visiones
pesimistas acerca del comportamiento del gobierno o de la insuficiencia de su ges‘nén. Sin
embargo, por lo general no se estudia ni se reconoce sistcmi.tlcamcl:.lt.c la existencia de una
gran variedad de agrupaciones y programas surgidos de la somefiad civily t_mcntadns a orga-
nizar la participacién ciudadana para atender intereses publicos a partir de la basc que
constituye mds bien una fuente de optimismo y de iniciativa constructiva. La pa'lmapacxén
ciudadana es hoy la principal fuente de sociedad civil, capital social y democracia. La refor-
ma del Estado brasilefia en los afios 90 perfilé la creacién de un sector publico no
gubernamental'®. Como histéricamente lo demostrd la experiencia de las grandes democra-
cias industriales primero, la de los paises en vfas de desarrollo mds tar.d? ylade los. ex palses
socialistas en el perfodo mds reciente, la participacién de la sociedad civil en el gobierno es la
principal manera de anclar la democracia.

La participacién de la sociedad civil en el gobicrno es también condicié'n necesaria
para que éste pueda adoprar decisiones de politica informadas, oportunas y pertinentes a las
demandas ciudadanas. La formulacién de politicas pablicas constituye la principal tarea (Elcl
gobierno hoy dfa. Cuando el Estado era duefio de la mayor parte de la invcrsitftn.eooné_rnlca
y social, solo necesitaba planificar la labor de las empresas publicasy de .los servicios socxalc‘s.
Hoy dfa una parte creciente de ese esfuerzo es realizado por el sector pm"ado y por la propia
comunidad. Al Estado solo corresponde orientar y regular el comportamiento de !os diversos
agentes econémicos y sociales a través de sus polfticas, a fin de compatibilizar los intereses de
Jos diversos sectores y velar por el interés piiblico. En una sociedad de n.lcrcado, el 'fma;ms de
las politicas que pone en juego el gobierno en un momento dado Snmiqiye el mejor instru-
mento para reconstruir su visién estratégica; de configurar la a.g'cr?da publica; de articular la
accién del gobierno; de expresar las aspiraciones de la sociedad civil, y de expresar los puntos
de vista valéricos de la sociedad en cada etapa™.

De la calidad y oportunidad de las politicas piblicas que se pongan en jucgc? en cada
etapa dependerd también la gobernabilidad de un pafs. Es este un concepto fel_auvaxtler'xtc
nuevo, que concité con gran fuerza la preocupacién de los gobiernosy dela opu'udn-publﬁica
desde fines de los afios ochenta, debido a situaciones que determinaron que en los diez afios
siguientes varios gobernantes latinoamericanos fuesen destituidos, cnju%ciados, 0 no termi-
naran normalmente sus perfodos constitucionales. Alaluzdela cxpcricr'u':xa, la gobernabilidad
consiste en la capacidad de un gobierno para atender en forma equilibrada las demandas

19 L.C. Bresser Pereira y N. Cunill Grau (editores), Lo Priblico no Estatal en la Reforma del Estado,
CLAD, Paidds, 1998. A

= Ver L. Tomassini, Gobernabilidad y Polfticas Pblicas, en R. Urzda y F. Agiiero, Fracturas en la
Gobernabilidad Democratica, CAP, Santiago, 1998, piginas 58 y 59. Ver también, del mismo autor,
Estado, Gobernabilidad y Desarrollo, BID, 1993.
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ciudadanas por crecimiento econémico, equidad social y participacién democritica. Se ha
dicho que ella depende de la habilidad de un gobierno para actuar de tal manera que pueda
seguir gobernando el préximo afio. De allf que el objetivo més importante de la reforma del
Estado, m4s all4 del mejoramiento de la gestién piblica y de la modernizacién de sus insti-
tuciones, consista en instalar dentro de ellas un 4rea estratégica que permita adoptar las
decisiones de politicas de una manera informada, oportuna y adecuada a los requerimientos
de la gente: lo que la reforma del Estado brasilefia denominé en los afios noventa el “nicleo
estratégico del Estado”.

Estas reflexiones introductorias no se basan directa ni exclusivamente en los resultados
de los estudios realizados en el marco de este proyecto, sino en la consideracién del papel que
desempefia la reforma del Estado en el contexto de las profundas transformaciones tecnolé-
gicas, econémicas, sociales y polfticas por las cuales han atravesado nuestros pafses en los
tltimos veinte o treinta afios. Por otra parte, como sc expresé al comienzo, los proyectos de
modernizacién del Estado, emprendidos por los pafses latinoamericanos durante el tltimo
perfodo, ya sea con un alcance integral o sectorial, por lo general no respondieron a un
diagnéstico, un modelo o a un marco de referencia explicito. Por ello, es probable que mu-
chas de las proposiciones contenidas en esta introduccién, particularmente en su tiltima
seccién, no se encuentren reflejadas total ni parcialmente en los hallazgos de las investigacio-
nes resumidas en los distintos capftulos.

La cobertura temitica del proyecto fue resultado de la aplicacién del marco metodolégico
que inspiré tanto su disefio como la realizacién de las investigaciones previstas. Esta cobertu-
ra incluye tres grandes dreas que corresponden a la modernizacién de la gestién piiblica, al
redisefio institucional y al fortalecimiento de la vinculacién entre el Estado y la sociedad
civil. Como puede apreciarse, estas tres dreas corresponden exactamente  los tres tipos de
reforma a que se ha hecho referencia en esta seccién de la Introduccién. Esta coincidencia no
fue premeditada, sino que el resultado de los debates, estudios y experiencias realizadas du-
rante varios afios antes de formular este proyecto. Los distintos capftulos del libro estén
agrupados en tres partes, cada una de las cuales, a su vez, corresponde aproximadamente a las
tres dreas de reforma anteriormente mencionadas. El libro solo ofrece una muestra de las
modernizaciones introducidas en esas dreas en los cuatro pases a los cuales, en general, se
refirié este proyecto. Estos estudios, por consiguiente, son una muestra incompleta, aunque

_esperamos que representativa, de las reformas realizadas o en curso. Sin embargo, dentro de
su cardcter selectivo y necesariamente parcial, ellos muestran con claridad que, en general, se
ha avanzado mucho mis en las reformas de tipo administrativo y en la modernizacién de la
gestién publica que en materia de redisefio institucional y del fomento de alianzas entre la

sociedad civil y el Estado.

Con todo estos trabajos son uno de los primeros intentos efectuados en América Lati-
na por presentar una visién de conjunto y coherente, aunque sea parcial y provisoria, en un
niimero representativo de pafses de una parte de esta region.

28




