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REFORMASINSTITUCIONALESE INTEGRACION

GLOBAL
LA INTERVENCION DEL BANCOMUNDIAL ENARGENTINA
DURANTE LOS’ 90"

Ruth Felder

RESUMO

El proceso de reformas econdmicas e institucionales llevado a cabo en Argentina durante la década de los
’90 transformé profundamente la estructura econdmica del pais, las formas de accidn del estado y la
configuracion de su aparato institucional. En este trabajo revisaré la intervencion del Banco Mundial en
las distintas etapas de este proceso. Prestaré atencion al rol que éste tuvo en la primera etapa de reduccion
del tamafio del aparato del Estado y de apertura al mercado. Luego analizaré los argumentos y proyectos
referidos al fortalecimiento de las capacidades institucionales del Estado y a la creacion de redes de
contencion social desarrollados en el marco de la denominada ‘Segunda Reforma del Estado’ de mediados
de los ‘90. Finalmente, me centraré en el abandono de estas prioridades relacionadas con fortalecimiento
del Estado y en la creciente importancia que adquirieron los proyectos relacionados con el ajuste fiscal y el
manejo de la deuda publica en el contexto de los desequilibrios macroeconémicos y de la recesion de fines
de los “90. A partir del analisis de la dinamica histérica de la intervencién del Banco Mundial en el proceso
de reformas, voy a plantear que, més alla de los objetivos formales de los humerosos proyectos del Banco
Mundial, la institucion ha jugado un rol mediador entre los requerimientos de integracion en la economia
global y el Estado argentino tanto en la etapa de ‘reduccion’ como en la de ‘mejoramiento’ de la intervencién
del Estado. Sus proyectos se han orientado a transformar estos requerimientos en esquemas institucionales
y en politicas estatales concretos que profundizaron la integracion del pais en la economia global. Estas
prioridades se han puesto de manifiesto en la crisis de fines de los 90 y principios de la presente década.

PALAVRAS-CHAVE: Argentina; Banco Mundial; reforma del Estado; neoliberalismo.

I.INTRODUCAO

En 1989, en Argentina seinici6 un proceso de
reformas econémicas e institucionales inspiradas
en las premisas neoliberales de privatizacion de
activos publicos, desregulacion de los mercados
(incluido &l mercado de trabajo), apertura comer-
cia y financieray disciplina fiscal y monetaria
Estas reformas no sélo modificaron las funciones
y la configuracion del aparato estatal, sino que
también implicaron una transformacion de la
estructura econémicay de las relaciones sociales
dentro del paisy delosvinculos entrelaeconomia
local y la internacional. Esta transformacion

1 Agradezco los comentarios de Leo Panitch y de Viviana
Patroni aunaversion mucho mas extensade estetrabajoy
|as observacionesde MariaAntonietaLeopoldi aun borra-
dor del articulo. Como es usual, asumo toda la
responsabilidad por lo que se dice aqui.

Recebido em 10 de outubro de 2006.

culmind en 2001 en una crisis econdmica, politi-
cay socia de alcances inéditos.

La activa intervencion del Banco Mundia -
expresada en el financiamiento de numerosos
proyectos de gjuste y reformainstitucional, en el
didlogo permanente con las autoridades argenti-
nas acerca de las politicas en curso y en la
elaboracion de diagnodsticosy andlisisacercadela
evolucion delaeconomiay delasituacion del pais
— fue un rasgo saliente del proceso de reformas.
Estaintervencion hasido fuertemente criticadapor
quienes responsabilizaron al Banco Mundia (y a
Fondo Monetario Internacional —FMI) por lacrisis
que sufrié laArgentina hacia finales de la década
del ‘90 y defendida por quienes han atribuido la
crisisalafatadedecision politicadelosgobiernos
argentinos para completar las reformas recomen-
dadas por lainstitucion. En la mayoria de los ca-
S0s, estos argumentos se han apoyado en visiones
generales acercadd sentido delaaccién del Ban-
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co Mundial, més que andlisis sisteméticos de la
misma y de la dindmica histérica de la relacion
entre el Banco y € Estado argentino.

Estetrabajo se proponerevisar las modalidades
deintervencion del Banco Mundia en este proceso.
Para hacerlo, parte delapremisade quelareforma
del Estado es un proceso politico y, como tal,
conflictivo. Méas claramente, laspoaliticasreformis-
tas no son la mera implementacién de esquemas
técnicos tendientes a lograr configuraciones
ingtitucionales, mecanismosdegestiony asignacion
de recursos Optimos, sino que constituyen una
complejadindmicahistéricaenlaque el Estado ha
respondido de maneras particularesy cambiantesa
las demandas de distintos actores sociales, en
escenarios econdmicos y politicos nacionales e
internacional estambién cambiantes. Laintervencion
del Banco Mundial debe situarse en este contexto
histérico de transformacion de las condiciones
econdémicas nacionales e internacionales y de las
cambiantes relaciones de fuerza entre los sujetos
directa o indirectamente involucrados en el
desarrollo delasreformas. Vistade este modo, esta
intervencidn no es un programa técnico coherente
que fue incorrectamente aplicado, como han argu-
mentado sus defensores. Tampoco es, como han
planteado muchos criticos, la imposicion externa
de un diagndstico y una estrategia de reformas
erréneos o malintencionados que desembocaron en
laprofundacrisis de 2001. Es, en cambio, unafor-
ma de mediacion a través de la cua cambiantes
condiciones econ6micas nacionales e
internacionales y nuevas relaciones de fuerzas
favorables d capital se ‘tradujeron’ en esquemas
institucionalesy en politicas estatales, que asu vez
catalizaron procesos de transformacion estructural
de la economia y la sociedad argentina. Las apa
rentes contradicciones de la estrategiareformistay
los resultados decepcionantes en muchas areas de
intervencion estatal no deben opacar € hecho de
gue se produjo una transformacion general del rol
del Estado argentino y de las relaciones de fuerzas
delas que éste es parte.

En lo que sigue, revisaré brevemente el
escenario de crisis de fines de los ' 80, en € que
selegitimé lanecesidad dellevar adelante unare-
forma estructural del Estado. Luego, resefiaré la
etapainicial deestareforma, enlaqueseredujo el
tamafio del aparato del Estado y se crearon opor-
tunidades para el ingreso de capitales privados en
areas que previamente eran responsabilidad esta-
tal exclusiva. Me centraré en algunos resultados

A

criticos de esta primera etapa que, a partir de
mediados delos’ 90, llevaron aque seplantearala
necesidad de una ‘segunda reforma del Estado’
en la que se establecieron nuevos objetivos y pri-
oridades para la accion estatal en un marco de
revalorizacion teorica del rol del Estado.
Identificaré las novedades introducidas y
reflexionaré acerca de las razones que hicieron
gue estas reformas no cumplieran con sus fines
explicitos de lograr un desarrollo sustentable,
garantizando la proteccion de los grupos sociales
negativamente af ectados por | as transformaciones
economicas. Finalmente, me ocuparé del cambio
de prioridades de las politicas reformistas en €
marco de la recesién y de las dificultades
financieras de fines de la década del ' 90. En cada
una de estas etapas, prestaré especia atencion a
los argumentos planteados por el Banco Mundial
y alos proyectos a través de los cuales se ha ma-
terializado su intervencion.

Il.LA VISPERA DE LASREFORMAS

Para entender el proceso de reformas de los
90, es necesario remontarse a la crisis
hiperinflacionaria de fines de los '80 y a las
condiciones de gestacion de esta crisis durante la
dictadura militar que tomo el poder en 1976. La
dictaduratuvo el propdsito explicito de desarticu-
lar la estrategia de desarrollo por sustitucion de
importaciones vigente hasta entonces y las for-
mas de intervencion estatal, articulacion social e
insercion internacional de la economia argentina
gue lahabian acompafiado. Paracumplir con este
proposito, se llevaron adelante politicas
econémicas inspiradas en la nueva ortodoxia de
mediados de los ' 70 que prescribia la disciplina
monetariay fiscal, el estimulo alas exportaciones
y al ingreso de capitales y la recuperacion de las
tasas de ganancia capitalistas mediante la
reduccion de los costos laborales.

En un contexto global deliquidez monetaria, se
eliminaron losobstéculosa movimiento decapitales
y sedevaronlastasasdeinteréslocaes, convirtiendo
alaArgentinaen un destino atractivo parainverso-
res financieros. Al revertirse esta situacion de
afluencia de capitales y, muy especialmente, luego
de la crisis de la deuda externa mexicana de 1982,
el Estado argentino establecio diversos mecanis-
mos tendientes a obtener divisas, cumplir con los
compromisos derivados deladeudaexternay hacer
frente a las amenazas de creciente inestabilidad
financiera. Estas politicas estatales culminaron con
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|a estati zacion de la deuda externa privada en 1982
0, lo que es o mismo, con la sociaizacion de los
costos de la estrategia de valorizacion de quienes
se habian endeudado en mercados financieros
internacionales e invertido en el mercado local
aprovechando las altas tasas de interés.

Luego de asumir la deuda externa privada, €l
estado encard larenegociacion de sus condiciones.
Los bancos acreedores demandaban un acuerdo
previo con € FMI parainiciar las negociaciones.
Este, por su parte, exigia un ajuste econémico al
gue el gobierno accedié. Luego, la creciente
oposicion social y politicaaladictaduraimpidiéla
concrecion de este gjuste, agudizo laincertidumbre
econémica, llevo a la interrupcién de las
negociacionesconlosacreedoresprivadosy € FMI
y ala convocatoria a elecciones presidenciales.2
Aungue la palitica econdmica de la dictadura no
logro sus objetivos explicitos (entre ellos, contro-
lar la inflacion y mejorar la competitividad de la
economiaargentina), en este periodo se produjeron
importantes reacomodamientos de precios relati-
vos a favor de los productores de bienes no
transables y en detrimento de los asalariados y
sectores delaeconomiaexpuestosalacompetencia
externa. Ladeudaasumidapor € Estado constituiria
un condicionante que desde entonces limitaria sus
méargenes de accidn y seriaunade las claves dela
crisis de fines de los '80 y de las razones que
legitimarian las reformas de los’ 90.

La recuperacion democrética de 1983 y la
gestién del primer presidenteelecto, Ralll Alfonsin,
estuvieron signadas por los desequilibrios
heredados de la dictadura combinados con la
multiplicacion de las demandas sociaes previa-
mentereprimidas por €l régimen autoritario. Luego
de un primer intento de apelar alabuenavoluntad
de los acreedores para reducir el peso del
endeudamiento, en 1984 el gobierno argentino
aceptd laintervencion del FMI, lacual se tradujo
en compromisos de gjuste fiscal y externo. A par-
tir de 1987, frente a la persistencia de los
desequilibrios macroecondmicos, comenzaron a
definirse diversos proyectos dereformaestructural
del Estado y la economia. En este marco, el Ban-
co Mundia otorgd un préstamo para €l ajuste
estructura (Structural Adjustment Lending —SAL)

2 Al descontento que generaban los efectos negativos de
las politicas econémicas, en 1982 se le sumé la derrota
militar amanos de Gran Bretafiaen laguerrade Malvinas.

gue ofrecia desembolsos répidos tendientes a
mejorar la balanza de pagos a cambio del
compromiso de liberalizar el comercio exterior y
los mercados financieros, reestructurar las em-
presas publicas, megjorar la competitividad de la
agriculturay laindustriay reducir el gasto publi-
co (TORRE, 1997). Este acuerdo entre el gobierno
argentino y el Banco Mundial expresé un
desplazamiento en las concepciones acercade los
problemas macroeconomicos del pais, que pasa
ron de ser entendidos como desgjustes de corto
plazo, producto de lamalagestién deladictadura,
a interpretarse como resultado de desequilibrios
estructurales. En este virgje, e Banco Mundial
asumi6 €l liderazgo de las reformas, desplazando
de este rol al FMI (SCHVARTZER, 1997;
MOSLEY, HARRIGAN & TOYE, 1991)3.

El gobierno argentino enfrentd creciente
oposicion politica paraimplementar los gjustes y
las reformas acordados. A pesar de que el Estado
argentino no cumplio con las condiciones del
acuerdo, €l Banco Mundial mantuvo su apoyo y
siguié proveyendo fondos para acelerar la
reestructuracion econémica hasta 1988. En ese
ano, laArgentinasuspendio €l pago delosintereses
deladeudapublicaconlosbancosinternacionales
(TEICHMAN, 1997). Luego dequefracasaran las
negociaciones con € FMI y con los acreedores
privados tendientes a reanudar |os pagos, €l Ban-
co Mundial interrumpié sus desembolsos. La
interrupcion de las negociaciones con € FMI y
losacreedores privados profundizé lainestabilidad
macroeconémicay contribuyé aque se generaran
|as condiciones paraunacorridaespecul ativa con-
tra la moneda, que desembocd en un pico
hiperinflacionario, una aguda crisis econémicay
socia y enlaasuncion anticipadadelapresidencia
por parte de Carlos Menem en julio de 1989.

A laluz de este fracaso, la accion del Banco
Mundial fue objeto de criticas. Por una parte, la
institucion fue responsabilizada por conceder
préstamos a un pais insolvente (MOSLEY,
HARRIGAN & TOYE, 1991). Por otra, €l

3 Deacuerdo con ladivision detareasentrelasinstituciones
financierasinternacional es establecidaen el momento dela
creacion de ambas en el marco de los acuerdos de Bretton
Woods, € Banco Mundial tieneasu cargo tareasrelaciona
dascon lasestrategias de desarrollo delargo plazo mientras
que el Fondo Monetario Internacional seencargadel mane-
jo de las variables macroeconémicas y de responder a
desequilibrios macroeconémicos.
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préstamo del Banco no habia estado precedido por
un programa de gjuste del FMI como era usual.
Mas adn, la institucion habia extendido su
intervencion al manejo de desequilibrios
macroecondémicos, lo que se consideraba
atribucién del FMI y, al hacerlo, habiarelgadolas
condicionalidades estrictas que se asocian a la
asistencia financiera del Fondo (TUSSIE &
BOTZMAN, 1990). Luego delos cuestionamientos
por parte de EUA y de otros paises centrales,
ambas instituciones establecieron un concordato
por € cual en lo sucesivo se comprometian are-
solver sus diferencias o mas rgpidamente posible
y aevitar hacer recomendaciones contradictorias
alospaises(BURNHAM, 1999). Desde entonces,
el Banco Mundial sdlo otorgaria préstamos a pai-
ses que hubieran formalizado previamente un
acuerdo con € FMI.

Si bien el programade gjuste estructural delos
80 no logro equilibrar la economia, tuvo otros
resultados que serian determinantes en |os afios
siguientes. aumentd lainfluenciadel Banco en €l
paisy contribuy6 ainstalar lareformadel estado
y €l gjuste estructural como un temaprioritario de
la agenda publica. En este sentido, cabe citar un
documento del Banco en €l que se justificaba la
continuidad delaasistenciaal pais, explicando que
lainstitucion habiaasumido un ‘riesgo cal culado’
gue habia permitido a pais“comprar tiempo para
mantener su calendario electoral intacto, mientras
construia el apoyo social para las reformas
estructurales, evitaba el default con el Banco,
posponiendo la acumulacion de atrasos con €l
Fondo y dando los primeros pasos de la reforma
impositiva que luego beneficiarian al nuevo
gobierno” (BANCO MUNDIAL, 19963, p. 24).

I1l. LA ETAPA ‘VIRTUOSA' DE LAS REFOR-
MASESTRUCTURALES

CarlosMenem asumi6 laPresidenciadelaAr-
gentina en 1989, comprometiéndose a llevar
addlantelasreformas pararesolver definitivamente
la crisis. Atribuyendo la hiperinflacion y el
estancamiento econdmico a tamafio exagerado del
aparato del Estado, a gasto publico desmedido y
alaintervencién econémica estatal ineficiente y
excesiva, € nuevo Presidente anuncid suintencion
de reducir €l aparato del Estado, limitar €l gasto
publico, eliminar definitivamente el problema de
ladeudapublica, restringir laintervencion estatal
en la economiay crear oportunidades atractivas
para inversores privados y para el desarrollo de

[~}

los mercados. En menos de cinco afios, lamayoria
de las empresas publicas fueron privatizadas, se
modifico la estructura de la administracion publi-
ca, se redujo el nimero de empleados publicos,
se transfirieron servicios a las administraciones
provinciales y se redefinieron las relaciones
fiscales entre la administracion naciona y las
provincias, seprivatizé parcialmenteel sistemade
seguridad social, se desregul 6 un conjunto impor-
tante de actividades econdémicas, se eliminaron
diversos impuestos, se liberalizd € mercado de
capitalesy seflexibilizaron lasrelacioneslaborales.
Lademostradavoluntad politicadellevar adelante
reformas estructurales le permitié a gobierno
atraer masivos flujos de capitales durante los
primerosafiosdeladécadaded '90y ganar € apoyo
de lasingtituciones financieras internacional es.

Al momento delaasuncién de Carlos Menem,
el Banco Mundial habia interrumpido la
transferencia de fondos hasta tanto “se lograran
avances en administracién macroeconoémica y
reduccion de la deuda con bancos comerciales”
(BANCO MUNDIAL, 1990)4. Sin embargo, la
ingtitucion participd activamente en laformulacidn
de la estrategia inicial de reformas a través de
estudios, asesoramiento y did ogo con el gobierno
argentino. También elaboré un diagnéstico
comprehensivo que guiaria su intervencién du-
rante los afios siguientes. En este diagndstico se
sefiadlaba a la estrategia de crecimiento estatistay
cerrada y a la existencia de ‘grupos de interés
privilegiados como las causas delos desequilibrios
macroeconomicos (BANCO MUNDIAL, 1996ay
1996b)°. Acompariando este diagndéstico, la

4 Country Strategy Paper de 1990, citado en BANCO
MUNDIAL (19968, p. 66).

5 Entre los grupos de interés detectados por e Banco
Mundial se cuentan los trabajadores sindicalizados que
contaban con proteccionesy derechoslaborales, laindustria
locdl, quieneshabian accedido alaviviendagraciasasubsdios
estatales, los productores agricolas de productos cuyos
precios estaban regulados, los consumidores que se
beneficiaban con servicios publicos baratos etc. (BANCO
MUNDIAL, 1996b). Ladescripcion estan exhaustivaque
podriaparecer absurda al menos que selainterprete como
un cuestionamiento radical alasmodalidadesdedistribucion
de recursos por fuera de los mecanismos de mercado. La
nocion de grupos de interés o intereses sectoriales resulta
agqui unaformadedescalificar cualquier alternativaal libre
mercado, libre comercio y libre movimiento de capitales
(acercadeladescalificacion de cualquier argumento que se
apartadel libre mercado, ver WADE, 2001).
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institucion apoyd el plan dereformasy este apoyo
se reflgj6 répidamente en el otorgamiento de cré-
ditos que financiaron la privatizacion de diversas
empresas publicas y en la activa participacion de
técnicos del Banco en la definicion e
implementaci én delapoliticaprivatizadora.

A estas primeras reformas les siguio la
implementacion del Plan de Convertibilidad en
1991. Este plan, cuyo propdsito explicito era
reducir lapersistenteinflacion, establecié unatasa
de cambiofijaentre el peso argentinoy el ddlar y
determind que el Banco Central debia mantener
un monto de reservas de divisas equivalentes a
monto de dinero circulante en la economia, como
respaldo a vaor de la moneda local. Cualquier
oscilacion en este monto de reservas debia
reflejarse en e monto de dinero circulante. Por
otraparte, el Banco Central se obligabaacambiar
dolares y pesos sin restricciones. La
implementacién de la Convertibilidad permitio
reducir lainflacion de manerarépiday drasticay
redujo € rol del Banco Central a de una cajade
conversion.

El inicio de las reformas estructurales y la
estabilizacion macroeconoémica hicieron posible
una renegociacion de la deuda pablicapor lacual
la deuda de corto plazo se transformo en bonos
delargo plazo, siguiendo loslineamientos del Plan
Brady para la renegociacion de las deudas
|atinoamericanas. Estarenegociacion seformalizo
en 1993 mediante un acuerdo con el FMI y los
bancos comercialesy un préstamo el Banco Mun-
dia (BONNET, 2003; GAMBINA, 2003; KULFAS
& SCHORR, 2003). La adhesion a Plan Brady
permitio reducir los intereses que € Estado ar-
gentino tendria que pagar en los afios siguientes,
a cambio de un compromiso de no incurrir en
atrasos en los pagos y de mantener el superdvit
fiscal. De este modo, €l pais recobro su acceso a
los mercados financieros internacionales, |o que,
sumado ala creacién de nuevas oportunidades de
negocios a través de la privatizacion de activos
publicos, laestabilizacion, lasaltastasasdeinterés
localesy un proceso de aperturafinanciera, alentd
el ingreso masivo de capitales, dio lugar a una
recuperacion econdémica y contribuy6 a recrear
la confianza social en la perspectiva de un
crecimiento sostenido basado en las reformas
estructurales (BASUALDO, 1999).

Las expectativas optimistas comenzarian a
frustrarse cuando, hacia mediados de la década,

los capitales que pocos afios antes se habian
volcado a los llamados ‘mercados emergentes’
(entre los cuales se incluia a la Argentina) se
reorientaron hacia los paises centrales. Para la
misma época, comenzaron a hacerse visibles un
conjunto de dificultades resultantes de las propias
reformas®. En este contexto, €l Estado comenzd
a aumentar aceleradamente su endeudamiento, a
efectos de mantener las reservas de divisas segln
lo dispuesto por €l programade convertibilidad y
depaliar € déficit fiscal. El deterioro delasituacion
econdémica y las crecientes dificultades fiscales
en un marco de ausencia de restricciones a los
movimientos de capitales hicieron que las
sucesivas crisis financieras y la volatilidad
financieramundial delasegundamitad delos’90
golpearan particularmentea Estado argentino, que
veia encarecerse el crédito y carecia de instru-
mentos para limitar la fuga de capital”. Paraela-
mente, tasas crecientes de desempleo y
empobrecimiento, sumadas a los menguados re-
Cursos estatales para asistir a los afectados por €
ajuste econémico dieron lugar a un
recrudecimiento del conflicto social, el cual habia
sido menos visible en la primera etapa de
estabilizacion macroeconémica.

Como respuesta a estas tensiones, se planted
la necesidad de llevar adelante reformas que
fortalecieran las capacidades institucionales del
estado mientras se mantenia el gasto publico bajo
control. Asi, se podria retener la confianza de los
inversores, limitar los efectos disruptivos de los
mercados desregulados y aliviar las situaciones
sociales mas criticas. En esta tonica, en 1996, el
gobierno anuncio € inicio de la denominada ‘ se-
gunda reforma del Estado’ que se proponia
profundizar los procesos de apertura y
desregulacién econémicay mejorar la capacidad
de las ingtituciones estatales, con €l objetivo for-
mal de potenciar €l crecimiento econémico y fa-
vorecer €l desarrollo y la equidad socia en una
sociedad regida por lalégica del mercado.

6 Fundamentalmente, |a pérdida de competitividad de la
economia como resultado de la apertura comercial y la
sobrevaluacién de la moneda, el incremento de la
desocupaciony lacaidadelos salariosreales.

7 Caberecordar que se habian eliminado lasrestriccionesa
losmovimientos de capital y que, de acuerdo con el Plande
Convertibilidad, el Banco Central estabaobligado aentre-
gar al publico todos los délares que le fueran solicitados.
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IV. DE MENOR A MEJOR: EL REDESCUBRI-
MIENTO DEL ESTADO EN EL MARCO DE
LASREFORMAS

La revalorizacion del rol del Estado que se
produjo en laArgentinaen lasegundamitad dela
década del '90 se inscribio en € marco de un
debate intelectual internacional en el que se
destacaba |a importancia del Estado como pro-
motor del desarrollo y como sustento legal e
institucional necesario parael funcionamiento de
|los mercados. A partir de estas ideas se fue con-
solidando un nuevo consenso acerca de la
necesidad de prestar atencion a los aspectos po-
liticos y sociales de las reformas y a las
dimensiones institucionales del funcionamiento
econdmico (ROXBOROUGH, 1997). Muy
sintéticamente, el argumento central es que las
deficiencias de la intervencion estatal (v.g.
arbitrariedad, impredictibilidad, falta de
cumplimiento de los contratos etc.) son las
principales razones de |a escasez de capitales, la
persistencia de desequilibrios econémicos, €l
desempleo y la pobreza, entre otros problemas.
Lasolucién de estos problemas no eralaretirada
estatal, como se habia pregonado unos afios an-
tes, sino la creacion de condiciones
institucional es que contribuyeran aestabilizar las
expectativas de los decisores econémicos y
permitieran atender a los grupos que quedaban
excluidos del mercado, mediante politicas de
combate a la pobreza, fortalecimiento de la
sociedad civil y desarrollo del capital social.

Este redescubrimiento tedrico y politico del
Estado expresael reconocimiento delaexistencia
de tensiones y de oposicion a las reformas que
requieren de un arbitro capaz de administrarlasy
de desarticular potenciales conflictos através de
mecanismos de cooptacion, disciplinamiento y
represion. En el estilizado lenguaje del
fortalecimiento institucional, diversos autores han
enfatizado la necesidad de un Estado y de elites
estatal es fuertes, de una fuerte voluntad politica
para neutralizar las presiones contrarias alas re-
formas (SMITH & KORZENIEWICS, 1997;
TORRE, 1997).

Se planteaba ademés |a necesidad de cultivar
la paciencia social y apuntalar los mecanismos
ideol6gicos que compensaran la previsible
imposibilidad de que las reformas exhibieran un
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desempefio satisfactorio sostenido (NAIM,
2000)8. Desde estas visiones, lanecesidad de que
€l Estado sea impermeable a demandas sociales
gue no puedan ser satisfechas dentro deloslimites
delaestrategiareformistay del desarrollo orien-
tado a mercado queda fuera de discusién, como
también quedan fuera de discusién los fines del
Estado. El debate se centra fundamentalmente
en €l analisis de las combinaciones adecuadas de
recursos que permitan al Estado mejorar su
efectividad y eficiencia (LARRETA &
QUINTANA, 1998). Deeste modo, las estrategias
de desarrollo, y especialmente los obstaculos y
dilemas del desarrollo en paises periféricos, se
vuelven cuestiones técnicas mas que politicas y
las contradicciones propias de | as sociedades ca-
pitalistas se convierten en problemas de mal uso
de recursos y de falta de capacidades institucio-
nales. A la vez, la idea de que instituciones
estatales fuertes pueden superar estos obstécu-
los y contradicciones llevaimplicita una nocién
del Estado como unaentidad con ideas eintereses
propios, autonomizada de la estructura econé-
mica y de las relaciones de poder vigentes
(SCHAMIS, 1999)°.

El Banco Mundial no solo adopto el discurso
de las ‘capacidades institucionales’, sino que
también desarroll6 parte importante de este apa-
rato conceptual alo largo de los 90. En un docu-
mento de 1991 se pueden identificar los primeros
antecedentes de esta posicion. Entonces, €l Ban-
co planteabalanecesidad de un Estado quetuviera
una perspectiva favorable al mercado (market-
friendly), esto es, que fuera capaz de catalizar las
oportunidades econdmicas, mantener el orden pu-
blico, invertir en capital humano, construir
infraestructuray proteger el medioambiente (Ban-
co Mundial apud VILAS, 1998).

8 Lacriticade estos argumentos excede los|imites de este
articulo, pero seriaimportante reflexionar desde una pers-
pectivademocréticaacercadelasenormesimplicanciasde
lasideas de un Estado fuerte y protegido contra presiones
sociales.

9 Con este comentario no se quiere sugerir que el Estado
esta inmediatamente subordinado a algun interés particu-
lar, sino que no deberia ignorarse que el Estado expresa
rel aci ones social es histéricamente especificas que exceden
sus propios limites.
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Mas claramente, en otro documento publica-
do en 1992, se sefialaba que, con algunas
excepciones, los proyectos de gjuste estructural
no habian logrado |os objetivos esperados debido
aproblemas de gobernabilidad (v.g. lafatadeuna
clara diferenciacion entre las esferas publica y
privada, la falta de marcos legales adecuados, €l
exceso de regulaciones, la arbitrariaintervencion
gubernamental, laincertidumbreeimpredictibilidad
en laaplicacion delasleyesy lafaltade procesos
transparentes de tomade decisiones). Seexplicaba
gue estos problemas originan corrupcion y gasto,
limitan la competencia, erosionan la autoridad de
los gobiernos y fomentan e incumplimiento de
lasdecisionesy regulaciones, dafiando laconfianza
de los actores econdmicos y creando un ambien-
te hostil al desarrollo. Se concluia que los
gobiernos deben garantizar laprovision de bienes
publicos tales como la formulacion de normas y
larectificacion de las fallas de mercado. El Esta
do debe ademéas brindar educacion, cuidado dela
salud y servicios de infraestructura para los po-
bres, ya que los mercados dificilmente tengan
interésen of recer serviciosaestosgrupossociales.
Pero, como los gobiernos no estan naturalmente
calificados para ofrecer bienes, es necesario cons-
truir capacidades que les permitieran cumplir con
estas tareas eficaz y eficientemente (BANCO
MUNDIAL, 1992).

En el muy difundido Informe sobre Desarrollo
Mundial: ElI Estado en un Mundo en
Transformacion de 1997, € Banco Mundial centro
suandlisisen € rol insustituible del Estado como
garante de la ley, la estabilidad econdmica, la
prevencion delasfalasdemercadoy laproteccién
delosgruposvulnerablesy del ambiente. Aqui, €
‘Estado deseable’ garantizaladisciplinafiscal, se
subordinaalostratados econémicosinternaciona-
les, aplicaimpuestosal consumo en lugar de otros
impuestos considerados distorsivosy, en general,
ofrece condiciones atractivas para |0s inversores
privados. El informe también abogaba por la
apertura de los sectores de infraestructura y de
los servicios sociales a las fuerzas de mercado
(BANCOMUNDIAL, 1997)10,

Estabrevismarevisién muestraque no estamos
ante una mera reversion de las premisas anti-
estatistas neoliberales, sino més bien ante un

10 yna aguda critica a este informe puede encontrarse en
Panitch (1998).

decdlogo para la adecuacién de los estados a
escenario mundial de integracion econémica y
movilidad del capital o, como sefiala Radice, una
reestructuracion “en torno a un proyecto
especificamente capitalista de desarrollo”
(RADICE, 2004, p. 14). Laintervencién del Esta
doyano esvistacomo intrinsecamenteindeseable,
pero esto no significaque se pongaen cuestion la
ideade que el mercado eslainstanciapreferidade
articulacion social.

Lanecesidad que el Estado moldeelasrelacio-
nes social eslocal es en funcidn delos movimientos
de capital global se expresa alin més claramente
en una publicacién editada por el Banco Mundia
guerevisalasreformasrealizadasen Américal a
tina durante los ‘90 y propone politicas para la
décadasiguiente. Aqui, Shahid Burki y Guillermo
Perry, vice-Presidente y economista jefe del Ban-
co Mundial paraAmérica Latinay el Caribe res-
pectivamente sefialan sin rodeos que los estados
|atinoamericanos deben mediar entre sus socieda
desy los movimientosinternacional es de capital y
proteger a los inversores contra las crisis
financierasy monetarias(BURKI & PERRY, 1998).

V. LA SEGUNDA ETAPA DE REFORMASEN
ARGENTINA

En € caso argentino, la preocupacion por €
fortalecimiento del Estado y & impulso a las re-
formas de segunda generacion fueron precedidos
por lasdificultadesfinancieras del Estadoy por la
agudizacion de los conflictos socia es menciona-
dos mas arriba. Luego de la crisis financiera me-
xicana de 1994, el Banco Mundial reconocié que
€l tipo decambio fijo delaConvertibilidad, a limi-
tar el margen de autonomia de las politicas
monetarias del Banco Central, haciaa pais espe-
cialmente vulnerable a las crisis financieras
internacionales(BANCO MUNDIAL, 19964). Sin
embargo, laestrategiade asistenciadelainstitucion
para €l afio 1995 no proponia revisar los funda
mentos de este régimen sino ‘profundizar el
proceso de ajuste’ manteniendo las politicas
macroecondmicas, implementando la reforma de
los estados provinciales y |a reestructuracion del
sistema financiero. Més concretamente, el Banco
recomendaba una reestructuracion del sistema
bancario y un desarrollo del mercado de capitales
gue mejorara la eficiencia de los mercados
financieros y redujera el costo del crédito (idem,
p. 37). Planteaba ademés la creacién de un Fondo
Fiduciario de Capitalizacion Bancariaquesirviera
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para proteger a los bancos en caso de corridas
especulativas contra €l peso, la absorcién de los
bancos més pequefios por parte de instituciones
mas fuertes para reducir el riesgo bancario, la
privatizacion de los bancos publicos provinciaes
paraevitar queel Estado nacional tuvieraque hacer
aportes presupuestariosalos mismosy ladel Ban-
co Nacion. Siguiendo estas recomendaciones, se
cred unfondo que durantelos afios siguientes seria
utilizado asiduamente para asistir a los bancos.
Ademés, con €l fin de obtener asistenciafinanciera
del Banco Mundial, variasprovinciastransfirieron
sus bancos publicos a sector privado. En cam-
bio, la privatizacion del Banco de la Nacion Ar-
gentina, principal banco publico del pais de
propiedad del Estado nacional, no se concretd
debido alafuerte oposicion politicaque tuvo esta
propuesta.

El Banco Mundial proponia ademas la
reestructuracion de los mercados de trabajo — a
cuyarigidez atribuiatanto lafaltade competitividad
de la economia argentina como las altas tasas de
desempleo —, la creacién de unared de seguridad
social, la reforma del sistema de salud, la
racionalizacion de la educacion superior, larefor-
madel sistemajudicial, laimplementacion de es-
guemas de promocion de exportaciones, la
privatizacion de los aeropuertos, la formulacion
de programas parael desarrollo delaagriculturay
mineria, la implementacion de proyectos de
desarrollo de transportes, proteccién contra
inundaciones, provisién de aguay contaminacion
(idem).

Aunque sblo agunas de estas propuestas se
tradujeron en proyectos de asistencia concretos
gue se fueron implementando en funcion de prio-
ridades coyunturales y de presiones diversas y
contradictorias sobre el Estado, la ampliacion de
las preocupaciones del Banco Mundial estuvo
acompafada por una multiplicacion de préstamos
para €l desarrollo de proyectos. Asi, el Banco
asumio6 un rol protagdnico en la formulacion e
implementacion de programas en areas de
intervencion estatal ligadas con la reproduccion
social. Esto contrasta tanto con el rol que la
institucion habia tenido desde su creacion en el
financiamiento de proyectos de desarrollo, como
con los programas de gjuste estructural tendientes
a alcanzar equilibrios macroeconémicos que €l
Banco habia patrocinado internacionalmente du-
rante los ’80 y principios de los ' 90.

R?

Sin embargo, como ya se sugirio, las nuevas
preocupaci ones no constituyeron una ruptura con
las perspectivas previassino € reconocimiento de
un conjunto més amplio de necesidades relacio-
nadas con la continuidad del ajuste estructural.
Proyectos destinados a fines tan diversos como
asistir a los desempleados, brindar apoyo
alimentario a grupos considerados vulnerables,
mejorar la calidad de la ensefianza media y
universitaria, reestructurar los sistemas de salud
y de seguridad social planteaban explicitamente
que las reformas econOmicas (apertura
econdmica, reduccion de costos para € capital,
privatizacion etc.) eran la clave del crecimiento
econdémico y de lainclusion social en el mediano
plazo, més alla de sus costos inmediatos. Hasta
tanto se lograran estos objetivos, los préstamos
de lainstitucion debian servir paraaliviar losim-
pactos politicamente disruptivos del gustey para
reorganizar las &reas del Estado a cargo de las
politicas sociales, en linea con los preceptos
neoliberales de privatizacion y/o arancelamiento
de los servicios destinados alos grupos de mayor
poder adquisitivo y de oferta de servicios mini-
mos a grupos focalizados considerados
vulnerables. También planteaban que la excesiva
intervencion estatal y las deficiencias de los
propios trabajadores y desempleados eran los
factores que obstaculizan su insercion en los mer-
cadosdetrabgjo, lo cual hacianecesario desregular
estos mercados, eliminar un conjunto de derechos
de los trabajadores para reducir el costo de la
fuerza de trabajo y capacitar a los trabajadores
para que se adaptaran a las demandas de los
empleadores. En el mismo sentido, se proponia
reformar el sistema educativo para adecuar la
educacién alas necesidades y demandas del mer-
cado. Para sortear la coyuntura de crisis, se debia
priorizar la creacion de redes de asistencia a gru-
possociaes‘vulnerables’ (basicamenteprovisiéon
de algunos alimentosy controles basicos de salud
para madres y nifios pequefios). Paralelamente se
alentabalaédiminacionlagratuidad y universalidad
de los servicios de salud y educacién, con el ar-
gumento de que era necesario evitar que sectores
deingresos mediosusaranlosserviciosy desviaran
parte de los escasos recursos disponibles, limi-
tando la posibilidad de brindar atencion aquienes
realmente lanecesitaban?l. A lavez, seaentabala

11 Aunque el avance en e arancelamiento delos servicios
ha sido dispar, €l deterioro de los mismos dio lugar a una
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incursion de capital privado en los sistemas publi-
cos de salud, seguridad social y educacion.1?

Estas nuevas politicas fueron acompafiadas
por apelaciones a la participacion de la sociedad
civil, lacual era considerada una herramienta ad-
ministrativa que facilitaba la implementacion de
las politicas, a la vez que creaba un sentido de
propiedad entre |los beneficiarios de las paliticas
(BANCOMUNDIAL, 1997). Enestalines, €l Ban-
co alentd formas de autoayuda y condiciond €l
otorgamiento de algunos préstamos destinados a
programas de asistencia social a la participacién
de los beneficiarios de estos programas.

A partir de 1999, € Banco Mundia implementd
un esquema de didlogo destinado a debatir la
Estrategia de Asistencia a Pais que guiaria su
intervencién durante los siguientes cinco afios
(Country Assistance Strategy — CAS) al que
convocd a los diversos niveles de gobierno y a
organizacionesdelasociedad civil (BANCO MUN-
DIAL, 2000). Entre 1999 y 2000 se desarrollaron
diversas reuniones en las que se debatieron las
propuestas del Banco Mundial, pero se dejaron
fuera de discusion las premisas econémicas de
disciplinafiscal, desregulacién, subsidiariedad de
laintervencion del estado y politicas sociales fo-
cdizadas(KARAMAN, TRINCHERO & WOODS,
2001). Por otra parte, €l Banco no asumianingdn
compromiso de tomar en cuenta las conclusiones
y recomendaciones que surgieran de estas
reuniones. A pesar deestoslimites, laconvocatoria
alaparticipacion sirvio pararevestir de consenso
socia alos programas de reforma.

La contracara de estas nuevas preocupaci ones
fue la transformacion de las modalidades de
formulacion, implementacién y eval uacion de po-
liticas estatales, de las formas de asignacién de
recursos publicos y de las relaciones laborales al

gradual privatizacion de hecho, yaquelosgrupos de mayor
poder adquisitivo han optado por pagar por obtener
servicios de mayor calidad, mientras que el resto de la
poblacién ha seguido dependiendo de la provisién estatal
deservicios cadavez més deteriorados por lafaltaderecur-
SOS.

12 En este pérrafo se sintetizan muy brevemente las
explicaciones y los objetivos formales de un nimero
considerable de documentos de proyectos de reformas
sectoriales auspiciados por e Banco Mundial durante la
década del ' 90 en laArgentina. Pueden consultarse, entre
otros, Banco Mundial (1995, 1996a y 1996a); Experton
(1999); Argentina (2000).

interior del estado. En el contexto de creciente
escasez fiscal que afect6 al estado argentino des-
demediadosdelos’ 90, e financiamiento del Banco
permitio a diversas agencias estatales poner en
marcha programas, contratar personal, ganar
visibilidad politicay crear redes clientelares poli-
ticasy profesionales. A partir de estadinamica, se
reformularon los objetivos de estas agencias, la
asignacion de recursos, la configuracion de sus
plantas de personal, los instrumentos administra-
tivosy las relaciones jerérquicas al interior de la
administracién pablica. Las agencias obtenian re-
cursos siempre y cuando estuvieran dispuestas a
adoptar los objetivosestratégicosy allevar adelante
las reformas institucional es sugeridas por €l Ban-
c0. Como ademas sus préstamos solo cubrian una
parte de los costos de la formulacién e
implementacién delos programas, €l estado debia
derivar parte de sus propios recursos a la
implementaci6n de estos proyectos. Paralagestion
de proyectos, se exigia la conformacion de uni-
dades gjecutivas y la contratacion de consultores,
supuestamente mas eficientes y eficaces que la
burocracia permanente, y la adopcion de los sis-
temas de control y auditoria del Banco Mundial,
gue se superponian con los controles propios de
la burocracia.

De este modo, aunque en la mayoria de los
casos |os programas no cumplieron con sus obje-
tivosformales(reducir lapobrezay el desempleo,
mejorar el acceso alaeducacion y lasalud, entre
otros), los mismos ampliaron el espacio de
participacion del Banco en la formulacion e
implementacién de politicas y fueron el vehiculo
por el cual sus concepciones acerca de las
ingtituciones estatales, de los problemas sociaes
y de las soluciones se convirtieron en referencias
obligadas de la accién de las agencias estatales.
En otros términos, la preocupacion por mejorar
las capacidades institucionales del estado fue la
llave que permitié que el Banco Mundial se
involucrara directamente en la gestion de un am-
plio conjunto de areas estatales o, lo que es lo
mismo, que laaccion del estado en su conjunto (y
no solo las politicas macroeconémicas) quedara
bajo su escrutinio.

L os esfuerzos de fortalecimiento institucional
tuvieron corta vida. Desde 1999, en e contexto
de empeoramiento de la situacion econémica y
financieradel pais, se fue reduciendo el monto de
los préstamos del Banco Mundial, tanto para evi-
tar el engrosamiento de la deuda publica, como
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para ahorrar los recursos que €l estado debia
aportar paralaimplementacion delos programas.
Consecuentemente, se eliminaron numerosos pro-
gramas y se limitd significativamente el acance
de otros.

VI.EL ‘MEJOR’ ESTADO ESEL QUE MENOS
GASTA

Los ultimos afios de la década de los 90 se
caracterizaron por la caida de la recaudacion
impositivay las elevadisimastasas deinterés que
€l Estado debia pagar pararefinanciar su abultada
deudapublica. Lasdificultadesfiscalesdel Esta-
do se enmarcaban en un paisaje recesivo, de
caida de las inversiones, reduccién de salarios y
niveles de desempleo y pobreza inéditos
(KATZ, 2001).

En este escenario no sdlo se limitaron los pro-
gramasiniciados unos afios antes sino quetambién
se desplazaron los gjes centrales de la accion del
Banco Mundial. Aunquelainstitucion no abandond
formalmente sus argumentos acerca del
fortalecimiento del Estado y la proteccion social,
ya en 1997 la asistencia habia comenzado a
centrarse en la frégil situacién macroeconomica.
En sus diagnésticos y recomendaciones, la
i nstituci 6n sefial aba que el Estado argentino debia
garantizar €l valor delamoneday proteger a sis-
tema financiero contra las corridas especulativas
como un modo de “enviar fuertes sefides a los
mercados acerca de su credibilidad en el largo
plazo” (BANCO MUNDIAL, 1998, p. 2).

En 1998, luego de que €l pais alcanzara un
acuerdo con el FMI por el cual esteltimo otorgaria
unapréstamo ‘ precautorio’ que podriautilizarseen
caso de que las consecuencias de la crisis asidtica
lo hicieran necesario, € Banco Mundia aprob6 un
préstamo contingente (Special Repurchase Facility
Support — REPO) y un Préstamo Especial deAjus-
te Estructural (Special Structural Adjustment Loan
— SSAL) que tenian por objeto mitigar las
consecuencias de la crisis financiera internacional
iniciadaen €l sudeste asidtico en 1997. Losacuerdos
con e FMI y e Banco Mundia comprometian a
Estado argentino a mantener redes de proteccion
socid y aavanzar en las reformas de los sistemas
de educacion y salud, profundizar € gjuste fisca,
reestructurar € sistemabancario, privatizar el Ban-
co de la Nacion, otorgar inmunidad legal a los
directores del Banco Central, avanzar en la
flexibilizacion delasrelacio-neslaboraesconé fin
dereducir € costo del trabgjo, abrir € sistema pu-
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blico de salud a la participacion de actores priva
dos, racionalizar |os programas de asistenciasocia
y reducir € déficit de los estados provinciales!3.
Estas medidas eran condi ciones paraotorgar fondos
quelepermitiriana Banco Central asitir alosban-
cos privados amenazados por movimientos
especulativos y gque cubririan las necesidades de
financiamiento del estado durante 1999 (idem; BAN-
COMUNDIAL, 1999h).

En 1999, el Banco Mundial otorgd unagarantia
a los bonos que €l Estado argentino ofreceria en
los mercados financieros internacionales, con la
expectativa de que esta garantia contrarrestara la
desconfianza de los inversores internacionales
(BANCOMUNDIAL, 1999b).

Como se sefial6 més arriba, en € contexto del
agravamiento de la crisis fiscal y de inestabilidad
financierainternacional, €l énfasis de la asistencia
del Banco Mundid viré delaproteccion socid y €
fortalecimiento ingtituciona del Estado alos pro-
blemas macroeconémicosy fiscales, lavolatilidad
delos mercadosfinancierosy d financiamiento de
ladeudapublica. Esinteresante sefidar que, adife-
renciadelo que habiasucedido enlosafiosprevios,
en los que la falta de cumplimiento de los
compromisos asociados a los préstamos por parte
del Estado argentino se habia resuelto mediante
negociacionescon € Bancoy € FMI, en estaetapa
los desembolsos se interrumpieron cada vez que
Argentina no cumplié con sus obligaciones. Para
reestablecer d flujo de fondos, estas ingtituciones
demandaron sucesivos gjustesfiscalesqueno harian
sino agravar larecesion y los desequilibrios.

VII.LA PROFUNDIZACION DEL AJUSTEY EL
ESTALLIDODELACRISIS

En 1999, el candidato peronista Eduardo
Duhalde sufrié una derrota electora frente a la
opositora Alianza para e Trabgjo, la Jugticiay la
Educacion liderada por Fernando de laRua. A fin
de ese afio, de la Rua asumi6 la Presidencia del
pais. Uno delos gjes de su camparia el ectoral habia

13 Como el Estado nacional no contaba con instrumentos
legales para imponer gjustes sobre las administraciones
provinciales segiin lo demandabael FMI, el Banco Mundi-
al y el Banco I nteramericano de Desarrollo ofrecieron cré-
ditos alas provincias que aceptaran realizar estos gjustes.
Asi, con €l incentivo de obtener recursos adicionales, varios
gobiernos provinciales se comprometieron allevar adelante
programas de reduccién degastosexigidos por € Ministerio
deEconomianacional.
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sido lacriticaa desmantelamiento del aparato del
estado de los afios previos y a sus consecuencias
econdmicas y sociaes. Tan pronto como asumié
€l nuevo gobierno, el Banco Mundial presentd un
plan que, con € fin de reducir e gasto publico,
proponia reducir el personal del Estado, cerrar
escuelas, limitar el nimero de maestros y de
persona de salud, arancelar y privatizar algunos
serviciosy reformar €l sistemajudicial.

Anteel crecimiento acelerado del riesgo pais,
la suba de las tasas de interés y la salida de
capitales que signaron la gestion de delaRua, el
gobierno hacia propias las exigencias de gjuste
cada vez més estrictas de las instituciones
financierasinternacionales. Asi, en abril de 2000,
se puso en marcha un gjuste fiscal queincluyo la
reduccion de salarios nominales de parte de los
empleados publicos, el aumento de impuestos
sobreel consumo y laeliminacion devarias agen-
cias estatales. El recorte de gastos alcanzo
también a varios de los proyectos de asistencia
social auspiciados por el propio Banco Mundial,
contradiciendo |a premisa de que los programas
sociales debian acudir en ayuda de grupos
vulnerables en momentos de crisis!4.

El gjuste fiscal no fue suficiente para que el
Estado recobrara la confianza de los inversores
y lograra refinanciar su deuda a tasas de interés
masbajas(DAMILL, FRENKEL & MAURIZIO,
2002). Sin embargo, fue suficiente para generar
crecientes cuestionamientos politicos y fogonear
el conflicto social. Provocd ademéas una caida
del consumo que restringid alin més losingresos
estatales. Frente a lo que se definié como una
‘crisisdeconfianza', afinesdel 2000, el gobierno
anuncio laobtencion de un ‘blindaje financiero’,
constituido a partir de créditos del FMI, el Ban-
co Mundial, el Banco Interamericano de
Desarrollo, el Estado espafiol y algunos bancos
privados internacionales que podria usarse para
cumplir con los compromisos derivados del
endeudamiento publico (Argentina, 2001). El
anuncio de este crédito tuvo como contrapartida
el compromiso de llevar adelante un nuevo gjuste
fisca y de reestructurar los sistemas de salud y de
jubilaciones, cond findereducir €l aporte estatd y
generar condiciones para el ingreso de capital pri-

14 Acerca de laimportancia de la contencién social, ver
Banco Mundial (2000).

vado. Este ‘blindaj€’ fue presentado como un ins-
trumento que reduciria las tasas de interés que €
pais tendria que pagar para refinanciar su deuday
que contribuiria a la reactivacion de la economia
De hecho, era un mecanismo de proteccion de los
acreedores frente a riesgo de cesacion de pagos
por parte del Estado.

El ‘blindaje’ tampoco logré aliviar la critica
situacionfisca y financieray e incumplimiento de
las metas de gjuste acordadas con € FMI complicod
las negociaciones con laingtitucion. Luego de que
lasautoridades econdmicas anunciaran suintencion
decambiar bonos de corto plazo por otros de mayor
plazo y mayorestasas deinterés, sereanudaron las
negociaciones con € Fondo, las cuales resultaron
€n un nuevo compromiso de garantizar |la paridad
cambiaria, eliminar el déficit fiscal, respetar la
autonomia del Banco Central y profundizar la
apertura comercid.

Unavez més, el compromiso degjusteno sirvio
paramejorar la situacion financiera pero agravé la
recesion y el descontento social. La conjuncién de
desconfianza por parte de los acreedores, la
aceleracion delafugade capitalesy € estallido del
descontento social culminaron en la renuncia del
Presidente De la Rua a fines del 2001, la cesacion
ddl pago deladeudapublicay ladevauacion dela
moneda, tras once afios de tasa de cambio fija.

Durantela Ultima etapa de vigenciadel Plan de
Convertibilidad, lavolatilidad financieracre6 opor-
tunidades extraordinariasde gananciasparacapitaes
financieros, mientrasquelaprofundizacion dd gjuste
intensificd la subordinacion del Estado y de sus
politicas a los requerimientos de las ingtituciones
financieras internacionales. Los esfuerzos del
gobierno por responder a estos requerimientos
implicaron gque el Estado asumiera renovados
compromisos de reforma. El agravamiento de la
crisis no llevé a Banco Mundial a revisar su
adhes6n alaedtrategiadereformas|levadas adelante
durante la década y a mantenimiento del Plan de
Convertibilidad, sino aabandonar su protagonismo
en el proceso de reformas y a seguir € liderazgo
dd FMI en la nueva etapa de profundizacion del
gjuste fiscal ortodoxol®.

15 Seguin se desprende de los dichos de un funcionario de
laMision del Banco Mundia en laArgentina (entrevista
personal). También declaraciones de Myrna Alexander,
directoradelaMision del Banco Mundial enlaArgentina,
en el diario Pagina 12 de 24 de abril de 2002.
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Ladevaluacion de lamoneda, que aprincipios
de 2002 puso fin auna década de paridad entre el
délar estadounidense y €l peso argentino, fue se-
guida por un agravamiento de la recesion y la
inestabilidad macroecondmicay financieraque solo
comenzaron a revertirse cuando el gobierno
provisorio encabezado por € entonces senador
peronista Eduardo Duhalde comenz6 a apartarse
delosrequerimientosdel FM|I y establecié algunos
controlesy mecanismos de regul acién delos mer-
cados financieros, mientras negociaba las nuevas
reglas de juego post devaluacion con diversos
actores econdmicos. Estos controles, sumados a
aiviofinanciero quesiguio alasuspension del pago
de ladeuda publicay a las ventajas competitivas
derivadasdeladevaluacion, lograron estabilizar la
economia, crear cierta holgura fiscal y poner fin
al largo periodo de estancamientoiniciado en 1998.

En 2003 se llevaron a cabo elecciones que
Ilevaron alaPresidenciaaNéstor Kirchner, el can-
didato oficialistaque compiti 6 con aspirantes pro-
venientes de otras corrientes del peronismo, del
radicalismo, de fuerzas de izquierda y de otros
partidos menores. En el contexto derelativamejora
de la economia, €l nuevo gobierno ampli6 su
espacio de negociacion de las condiciones de la
integracion econémicaglobal del pais, estoes, llevd
adelante una reestructuracién de la deuda publica
gue supuso un recorte importante del capital a
pagar a los acreedores y comenzé a negociar —
mas que aceptar sin discutir — los requerimientos
de gjuste ortodoxo del FMI116,

VIIl. CONCLUSOES

Lasreformas|levadas a cabo en Argentina du-
rante los ' 90 estan |gjos de haber resultado en un
Estado capaz de responder més eficazmente alas
demandas socialesy de generar condiciones para
un desarrollo sustentable. Pero el énfasis en
cuestiones socialesy estructuraleshasido unafor-
ma de subordinar €l conjunto de la accién del Es-
tado alos imperativos de la acumulacion de capi-
tal y de integracion con la economia global, con
lo cual no puede decirse que las reformas hayan
fracasado?’.

16 Es necesario sefidlar que la politica econémica del
gobierno del Presidente Kirchner no se agotaen estas medi-
das pero su andlisis excede los limites de este trabgjo.

17 para unadiscusion tedrica de este tema, ver Cammack
(2001).

(YA

En este proceso, las instituciones financieras
internacionales han actuado como representantes
politicas de los intereses del capital global,
exigiendo un tipo especifico de reestructuracion
del estado!® que se concretaria mediante refor-
mas en lalegislacion del pais, enla configuracién
del aparato estatal y enlaorientacion delas politi-
cas estatales. Su capacidad de influencia se
potencié, independientemente de los montos de
sus préstamos, porgue su respaldo alas reformas
fue una sefial positiva para los mercados
internacionales. Por otra parte, aunque estos
préstamos fueran unaminimaporcion del flujo de
capitales hacia el pais, la posibilidad de obtener
recursos adicionales en un contexto de escasez
fiscal fue significativa para las agencias estatales
gue se volcaron masivamente a desarrollar pro-
gramas que, por sus objetivos y orientaciones,
cumplian con los requisitos del Banco Mundia
para otorgar financiamiento. De este modo, la
dependencia respecto de los recursos se
transformo6 en una dependencia respecto de la
produccién ideol6gicadel Bancol®. En lamedida
en que € Estado argentino acepto el diagnostico
gue identificaba a la mala asignacion de recursos
publicos, las politicas equivocadas y los proble-
mas de gestion de lasinstituciones estatales como
los principales obstaculos para €l desarrallo, la
forma de integracion econdmicaglobal del paisy
sus consecuencias quedaron fuera de discusion
(CASABURI & TUSSIE, 2000).

Tanto la Ultima etapa de crisis como la
recuperacion econémica se enmarcaron en un
nuevo consenso politico y social critico del
neoliberalismo y de las reformas llevadas a cabo
durante los '90. Nada de esto significa, sin em-
bargo, que se hayan revertido lastransformaciones
estructurales delaeconomiani lareestructuracion
del aparato del Estado ocurridas durante los ' 90.
En este sentido es que puede decirse que las re-
formas han excedido ampliamente los aspectos
funcionales einstitucionales paratransformar ala
sociedad y al Estado de manera profunda y
duradera.

18 gSopre las caracteristicas de la reestructuracion de los
estados requeridas por el Banco Mundial, ver Panitch
(1998).

19 sobre larelacion entre asistencia financieray laaceptacion
de las perspectivas ideoldgicas del Banco Mundial, ver
Weade (2001).
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INSTITUTIONAL REFORM AND GLOBAL INTEGRATION: WORLD BANK
INTERVENTION IN ARGENTINA DURING THE 1990s

Ruth Felder

The process of economic and institutional reform that was carried out in Argentinaover the decade
of the nineties led to deep transformationsin the country’s economic structure, State forms, action
and configurations of itsinstitutional apparatus. In thispaper | takealook at World Bank intervention
inthedifferent stages of this process, paying particular attention to therol e that thisinstitution played
in the early state of reduction of the size of the State apparatus and opening up to the market. | then
go onto analyze arguments and projectsregarding the strengthening of Stateinstitutional capacities
and the creation of networks of social containment developed within the framework of what has
been referred to as “ Second reform of the State” in the mid-nineties. Lastly, | will concentrate on
how these priorities related to strengthening the State were abandoned and how projects related to
fiscal adjustment and public debt management acquired greater importance within the context of
macro-economic imbalances and the recession that characterized the latter part of the nineties.

Through analysisof the historical dynamics of World Bank intervention in the reform process, | will

argue that, beyond the formal goals of numerous World Bank projects, the institution has had a
mediating rol e between the requirements of global economic integration and the Argentine State, in
both the shrinking and strengthening phases of Stateintervention. Projects have been oriented toward
transforming these requirementsinto concreteinstitutional frameworksand state policiesthat increased
the country’ sintegration into the global economy. These priorities have been manifested through the
crisis of the late 1990s and the beginning of the current decade.

KEYWORDS: Argentina; World Bank; State reform; neo-liberalism.

* * *

THE ARGENTINE COUNCIL FOR INTERNATIONAL RELATIONSIN THE 1990sAND THE
NEO-LIBERAL TURN IN ARGENTINA

Christiane Rangel Sauerbronn dos Santos

Thisarticle attemptsto identify therole played by the Argentine Council for International Relations
(Consgjo Argentino paralas Relaciones | nternacionales (CARI)) in the dissemination of neo-liberal
ideas and the guidance of certain paradigm shifts that served as a tool for formulating Argentine
foreign policy during the Menem government (1989-1999). We see the CARI as a think tank that
connectsanetwork of decision-makers, academicsand entrepreneurs, and contributesto the plotting
of new routesfor foreign policy. Through apolicy of “revolving doors’ for membersand through the
production of seminars, study groups and publications, the Council influencesthe country’sforeign
policy as a domestic force that is part of the structuring and formulating of the latter, with an
international political agendathat isreflectedinitsactivities. Our ideaisto identify, through analysis
of CARI actionsaround the most significant topicsof foreign policy during the period and throughits
relationship with key actors such as the United States and Great Britain, Council participation —as
supported by the Menem administration —in the way Argentine foreign policy unfolded during the
period. The changein Argentina’ s political positionsand its new stance regarding voting patternsin
international forums, bi-lateral partnerships, support for neo-liberal policies, the defense of Argentine
interestsin theArctic, associated with government support and the active role that the CARI played
between 1989 and 1999, show that the Council was attentive to the conjuncture at that particular
moment and contributed to the dissemination and implementation of changesin the country’sforeign

policy.
KEYWORDS: foreign policy; Argentine; think tank; United States; Great Britain; Carlos Menem.

* * *
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exemple, ont été plus intenses en Argentine qu’au Brésil, ce qui a entrainé, en ce qui concerne la
structure productive, une plusforte désindustrialisation et I’ extinction de certainesingtitutions pour le
développement.

MOTS-CLES : Argentine ; Brésil ; politiques de développement ; intégration régionale ; politique
économique comparée.

* * *

REFORMES INSTITUTIONNELLES ET INTEGRATION MONDIALE: L'INTERVENTION
DE LA BANQUE MONDIALE EN ARGENTINE DANS LES ANNEES 1990

Ruth Felder

Le processus de réformes économiques et institutionnelles mis en oeuvre en Argentine dans les
années 1990 a profondément transformé la structure économique du pays, les formes d'action de
I Etat et laconfiguration de son appareil ingtitutionnel. Danscetravail, jereverrai I intervention dela
Banque Mondiale dans les différentes étapes de ce processus, en soulignant le réle qu’elle ajoué
lors de lapremiére étape de réduction delataille de!’ appareil del’ Etat et de |’ ouverture au marché.
Ensuite |’ étudierai dans les arguments et projets concernés le renforcement des capacités
ingtitutionnellesde|’ Etat et lacréation desréseaux de limitation sociale misen place dans|e cadre de
la « Seconde Réforme de I’ Etat » au milieu des années 90. Enfin, j’examinerai non seulement
I" abandon des priorités liées au renforcement de |’ Etat, mais aussi le rdle de plus en plusimportant
gu’ ont joué les projetsliés al’ gjustement fiscal et au contrdle de la dette publique dans |e contexte
des déséquilibres macroéconomiques et de la récession de la fin des années 1990. A partir de
I"analyse du dynamisme historique de I’ intervention de la Banque Mondiale dans le processus de
réformes, je prénerai qu’ au-delades objectifsformels des nombreux projetsdelaBanque Mondiale,
I"institution ajoué un réle de médiateur entre les demandes d' intégration al’ économie mondiale et
I'Etat argentin, aussi bien dans I’ étape de « réduction » que dans celle « d’ améioration » de
I’intervention de |’ Etat. Ses projets se sont orientés verslatransformation des demandes en schémas
institutionnelset en politiquesdel’ état concrétes qui ont renforcél’ intégration du paysdans!’ économie
mondiale. Ces priorités se sont dévoiléeslors de la crise de lafin des années 1990 et au début des
années 2000.

MOTS-CLES : Argentine ; Banque Mondiale ; réforme de I’ Etat ; néo-libéralisme.

* * *

LE CONSEIL ARGENTIN POUR LES RELATIONS ETRANGERES (CARI) DANS LES
ANNEES 1990 ET LE RETOURNEMENT NEOLIBERAL ARGENTIN

Christiane Rangel Sauerbronn dos Santos

L’ article cherche a identifier la participation du Consejo Argentino para las Relaciones
Internacionales (CARI) aladiffusion desidées néolibérales et alaconduite de quel ques changements
de paradigme qui ont servi d’instrument alaformulation delapolitique extérieure argentine sousle
gouvernement de Carlos Saul Menem (1989-1999). Nous considérons le CARI comme un think
tank qui relie un réseau de preneurs de décision, académiciens et entrepreneurs, et contribue ala
propagation de nouvealix sentiers de la politique extérieure. Par I'intermédiaire de la politique de
revolving door de ses membres et de la production de séminaires, groupes d’ études et publications,
le Consgjo s'introduit dansla politique extérieure du pays comme uneforce domestique al’ intérieur
delastructure deformulation delapolitique extérieure argentine, et il réfléte également I’ agendade
lapolitiqueinternationaledans sesactivités. L' idée est d'identifier, atravers|’ analysedel’ action du
CARI face aux thémes prioritaires de politique étrangére de cette époque-la et face au rapport
entretenu avec les acteurs-clés comme les Etats-Unis et la Grande-Bretagne, |a participation du
Consgjo, avec |’ appui du gouvernement Menem, lesretombées delapolitique étrangéere argentine au
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