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CONSENSO Y POS-CONSENSO DE WASHINGTON:
DOS GENERACIONES DE REFORMAS INCOMPLETAS®

Héctor Cuadra Montiel”

RESUMEN

La dimension perdida de las reformas emprendidas tanto por
el énfasis macro-econémico del Consenso de Washington,
como por el tenor institucional del pos-Consenso radica en
lo politico y lo social. La pretensién de armonizacién de am-
bas generaciones de reformas ha fallado en reconocer la
centralidad politica de los actores en los procesos en los que
toman parte activa, ignorando el cardcter intencional, con-
tingente e impredecible que logran imprimirle.
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mia, institucion, actor, agencia

*  El presente articulo es una versién revisada, ampliada y modificada del
articulo de mi autoria publicado en el 2007, titulado Incompleteness of
Post-Washington Consensus: A Critique of Macro-economic and
Institutional Reforms, en International Studies, 44 (2), 103-122.
Agradezco el apoyo brindado por Nereida Castaiién Soriano. Su asis-
tencia en diversas tareas de investigacion, edicion y traduccién resulta-
ron de gran ayuda.

** Investigador del Programa Estudios Politicos e Internacionales, El Cole-
gio de San Luis A.C., México. h.cuadra.montiele@gmail.com y
hcuadra@colsan.edu.mx

Recibido: 27 de febrero de 2013
Aceptado: 9 de mayo de 2013

Articulo de reflexion



2 2 REVISTA DE RELACIONES INTERNACIONALES, ESTRATEGIA Y SEGURIDAD

WASHINGTON CONSENSUS AND POST-CONSENSUS:
TWO GENERATIONS OF INCOMPLETE REFORMS

ABSTRACT

There is a missing dimension on the economic reforms of the washington consensus, as well as
in the institutional turn of the post-washington consensus: the political and social aspects. policy
harmonization of both generations of reforms has failed to acknowledge the political centrality
of the actors (agencies) on those processes in which they are active, ignoring the intentional,
contingent and unpredictable character they manage to give it.

Key words: consensus, post-consensus, reform, economy, institution, actor, agency

CONSENSO E PpS-CONSENSO DE WASHINGTON:
DUAS GERACOES DE REFORMAS INCOMPLETAS

RESUMO

A dimensao perdida das reformas empreendidas tanto pela énfase macro-econémica do Consenso
de Washington, como pelo teor institucional do p6s-Consenso, radica nas dimensoes politicas e
sociais. O objetivo de harmonizar as duas geragoes de reformas falhou em reconhecer a
centralidade politica dos atores nos processos nos quais tém parte ativa e ignora a natureza
intencional, contingente e imprevisivel que consegue imprimir-lhe.

Palavras-chave: Consenso, pés- Consenso, reforma, economia, instituicao, ator

INTRODUCCION

Los procesos asociados con la supuestamente inevitable globalizacién no son impulsados por el
mercado, sino que existe una dimensién social en dicha compulsiéon econémica. Ni el discurso de
la globalizacién ni el modelo de equilibrio general reconocen las diferencias institucionales y los
determinantes sociales de los mercados, ya que se presenta como homogéneo y convergente.

La insuficiencia de la primera generacién de reformas econémicas asociadas con el Consenso
de Washington y también de la importancia institucional de la segunda generacién de reformas
del pos-Consenso de Washington puso de relieve dimensiones sociales y politicas. A pesar de
que sus énfasis varian y se complementan entre si, ninglin conjunto de reformas reconoce el
caracter politico vital de los actores y la accién social situada en su contexto, dado que las dos
generaciones de reformas estan orientadas hacia la armonizacién de las politicas.
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Al discutir sobre los limites del Consenso de Washington y el pos-Consenso de Washington, este
articulo hace hincapié en la accién social contextualizada, con el fin de subrayar la importancia de
los actores en los procesos sociales, politicos y econémicos, ya que dialécticamente influyen a la
vez que son influenciados por las condiciones que los rodean. Ademas de las circunstancias mate-
riales, el papel de las ideas también se destaca en momentos histéricos y limites geograficos espe-
cificos. Al rastrear las diferentes trayectorias de las reformas, que a su vez son concurrentes con
tendencias y contratendencias en juego, demuestra ser beneficioso para destacar la dinamica de
arraigo y pertenencia social, donde las interacciones de poder contribuyen a la contingencia de los
sistemas abiertos (Hay, 1996, 2002; Jessop, 1990). Filoséficamente consecuente, teéricamente
informado y empiricamente fundamentado se afirma que permiten destacar la importancia de las
relaciones que no son susceptibles de observacion directa. En este articulo se pretende analizar el
contexto internacional estratégicamente selectivo de elementos materiales e ideacionales. Pero
ello nunca determina el ritmo, el alcance y la profundidad de la transformacién contemporanea
social, econémica y politica en algunos paises de América Latina. Claramente dichas dimensiones
del contexto internacional no pueden ser ignoradas y deben ser cuidadosamente examinadas.

Como una manera de afrontar la incertidumbre de los procesos sociales de cambio, ha habido un
énfasis en las reformas institucionales para complementar el desarrollo econémico y la reestructu-
racién de los paises en desarrollo. Sin embargo, la deficiencia del pos-Consenso de Washington
radica en su falta de atencién a la funcién esencial que desempenan los actores en la accion social,
su recomendacion de una idea determinista de convergencia y la suposicion del abstracto equili-
brio econémico para lograr un crecimiento con equidad. Es dificil creer que esto suceda, ya que la
segunda generacion de reformas supone que fue equitativo el crecimiento, cosa que adin no se ha
alcanzado. Ello es debido al incompleto carécter social del ajuste econémico realizado.

LA GLOBALIZACION Y EL ESPEJISMO DE UNIDAD DE MERCADO

Contrario a afirmaciones hiperglobalistas, la globalizacién no es un proceso estructurado y una
condicién ahistérica contra el cual no hay alternativas que se puedan ofrecer (Hay y Marsh,
2000; Held et al. 1999; Ohmae, 1990, 1996; Strange, 1994, 1996). En cuanto a su presuncién
de inevitable, Watson sugiere por qué el discurso politico de la globalizacién a menudo se
presenta como una fuerza econémica impulsada con homogeneizacion. Centrandose en la teo-
ria econémica ortodoxa neo-clasica, el modelo de equilibrio general puede ser considerado
como un precursor de la hipétesis de la globalizacién segin la cual los mercados se ven afecta-
dos por las diferencias institucionales y los determinantes sociales, ya que estan estrechamente
relacionados a través del tiempo y el espacio (Watson, 2003). Sin darse cuenta que los supuestos
de estos modelos de andlisis no son realistas, y el hecho de que el equilibrio es sélo una propie-
dad de lograrse en el modelo, se ha utilizado de manera ideolégica la prescripcion de los cursos
de politica econémica. Haciendo a un lado la jerga econémica y los tecnicismos del modelo, la
reconstruccion de un intercambio puro en condiciones de competencia perfecta se invoca en el
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simple y engafoso retrato de la globalizacién, donde el establecimiento de marcos populares de
referencia se han extendido mas alld de la academia (Watson, 2003).

El problema con la imposibilidad de aplicar el modelo de equilibrio general es la falta de coin-
cidencia con la realidad, ya que la mayoria de la ortodoxia orientada mateméticamente en los
modelos neocldasicos se basan en suposiciones abstractas, una ontologia positivista e inferencias
deductivistas (Lawson, 1997 y 2003; Cuadra-Montiel, 2007). Baste decir que la ontologia posi-
tivista es propensa a un analisis determinista de la ciencia social a causa de la imposibilidad de
realizar experimentacion en un sistema cerrado. A diferencia de las ciencias naturales, las cien-
cias sociales se caracterizan por su falta de control experimental y la inexactitud de sus hallaz-
gos. Igualmente problemaético es el hecho de que el deductivismo hace inferencias a partir de lo
general hacia las leyes particulares; la formulacién en términos de conjeturas constantes son
simplemente considerados como de validez universal. Por otra parte, otro tema critico con los
modelos de equilibrio en particular, y el modelado matematico en general, es que son incompa-
tibles con un enfoque que considera la intencion de los actores. Se considera la hipétesis de que
s6lo hay un curso racional de accién y, por tanto, solo una “eleccién racional”, lo cual niega la
capacidad de un actor individual o colectivo para decidir sobre un curso de accion alternativo.
Por la importancia en funcién de la intencion de los actores, la indeterminacién surge de los
procesos, pero esto a su vez es el Ginico mecanismo que garantiza que la condiciones de equili-
brio no se violen (Lawson, 1997, 2003).

Siguiendo a Polanyi (1957), se argumenta que las actividades econémicas forman parte de una
mas amplia red de relaciones sociales, y que no son reducibles a las operaciones de intercam-
bio. Produccién y la distribucién son también componentes claves de los procesos econémicos.
Por otra parte, la mercantilizacion artificial de la mano de obra, del dinero, de la tierra y del
conocimiento, constituyen contextos que tienen sesgos hacia ciertas politicas orientadas a resul-
tados. Esta mercantilizacién ha dado forma a muchas formulaciones econémicas contempora-
neas, a saber, la idea de que el dinero debe ser suministrado por los mecanismos de ajuste
automadtico, la creacion de los mercados laborales y la promocién del libre comercio’. Tal poli-
tica econdémica ha sido enérgicamente defendida por economistas neo-clasicos ortodoxos, quie-
nes haciendo hincapié en los intercambios de mercado, han prestado poca atencién a los
problemas de la produccién vy la redistribucion?.

1. Polanyi no menciona el conocimiento como una mercancia ficticia. Para él, la mercantilizacién tiene lugar cuando
el trabajo del hombre y la explotacién de la naturaleza es considerado como disponibles para la venta, y cuando la
tierra tiene como objetivo obtener una renta de ella. Del mismo modo, el mercado de trabajo produce beneficios
en la forma del salario, y el interés se considera la ganancia que se puede obtener de los mercados de dinero
(Polanyi, 1957; Cuadra-Montiel, 2011).

2. Partiendo de una perspectiva antropolégica, Polanyi sostiene que hay aspectos importantes en una economia que
histéricamente ha sido organizada, tales como la reciprocidad, la redistribucién, y el intercambio. Para algunas
sociedades antiguas dichas practicas se organizaron para garantizar el orden en la produccién y distribucién (Polanyi,
1992, 1996).

CONSENSO Y POS-CONSENSO DE WASHINGTON: DOS GENERACIONES DE REFORMAS INCOMPLETAS



REVISTA - Bogota (Colombia) Vol. 8 No. 1 - Enero - Junio 2 5

Debido a que todas las actividades econémicas tienen un contexto social, son acciones social-
mente situadas. Por lo tanto, las reglas, normas e instituciones de todas las clases son basicamen-
te construcciones sociales (Granovetter, 1985, 1992, Granovetter y Swedberg, 1992; Swedberg,
1991, 1994). Visto desde este dngulo ideacional, los intercambios en el mercado también se
pueden considerar como construcciones sociales que tienden a reproducir la idea originalmen-
te sugerida por Adam Smith de que es la propension de los hombres al trueque, intercambio y
comercio de una cosa por otra (Smelser y Swedberg, 1994; Swedberg, 1994). A pesar de la
ausencia del animo de lucro, esas suposiciones han sentado las bases para el énfasis contempo-
raneo en las relaciones de intercambio. Los economistas neoclasicos ortodoxos han sostenido
que estas relaciones son pre-existentes y, por tanto, no estan abiertas a discusion. Se parte de
esos supuestos para considerar que la propensién al intercambio que alimentan el espejismo de
la globalizacion es principalmente impulsada por el mercado. Tal constructo social es un mate-
rial que ha dado forma al mundo en que vivimos.

MULTILATERALISMO Y REGIONALISMO

En ninguna parte son los supuestos sobre las relaciones de intercambio el motor del proceso
social mas evidente que en las obras de los economistas neocldsicos sobre comercio internacio-
nal e integracién regional. Desde que Viner escribi6 acerca de la desviacién del comercio y la
creacion de comercio en la década de 1950, el debate ha evolucionado a través de las diferen-
tes fases (Bhagwati, 1999; Bhagwati, et al., 1998).

La orientacion actual hacia criterios de convergencia y su empuje para la armonizacién repre-
senta un enfoque que contrasta con la Doctrina Calvo preferida por los latinoamericanos hace
algunas décadas®. Sin embargo, los marcos regulatorios y las doctrinas a un lado, hacen eviden-
te que la inversién extranjera directa (IED) se concentre sobre todo en las economias mas desa-
rrolladas del mundo, que se agrupan en tres regiones principales: en Europa Occidental los
miembros de la Unién Europea, en América del Norte, especialmente los Estados Unidos, y en
Asia Oriental, principalmente en Japén y China. Aunque ha habido un aumento en el volumen,
el valor y la frecuencia tanto de salidas y de entradas especificas de IED entre las economias en

3. Diplomético argentino quien argumenté que la jurisdiccion internacional en diferencias relativas a inversiones
recae en el pafs en el que se encuentra la inversién. Por lo tanto, el inversor no tiene mas remedio que recurrir a los
tribunales y recursos locales, y debe renunciar a la proteccién diplomatica de sus paises de origen. Pretendié
proporcionar una proteccién legal contra las regulaciones extraterritoriales de otros paises que tienden a no aten-
der las leyes de acogida y normas nacionales. La Doctrina Calvo prohibe el uso de la intervenciéon diplomatica
como medio de ejecucién de las reclamaciones privadas ante recursos internos que se han agotado. Mas limitado
que la Doctrina Calvo, de la que crecié, la Doctrina Drago, formulado por otro argentino, sostuvo que la deuda
publica no debe ser recuperada por un Estado soberano mediante sus fuerzas armadas o a través de la ocupacién
de su territorio por un pafs extranjero. A partir de la década de 1980 paises de América Latina han aceptado el
arbitraje internacional para resolver controversias entre inversionistas y los gobiernos.
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desarrollo, la mayor proporcién sigue siendo claramente concentrada en la triada (Mansfield y
Milner, 1997, 1999).

El espejismo de la inevitabilidad del mercado se manifiesta en diversas formas. Ya sean regiona-
les o preferenciales los acuerdos comerciales constituyen bloques que ayudan u obstaculizan la
creacion de un orden multilateral de comercio. El comercio universal, libre y abierto estd desti-
nado a ser el objetivo final, no s6lo para los gobiernos, sino también para la sociedad internacio-
nal. En términos estrictamente normativos, la proliferacion de acuerdos comerciales desde la
década de 1980 se percibe como intrinsecamente discriminatoria, ya que se teme que opere en
detrimento de una verdadera liberalizaciéon multilateral y, por tanto, pueda fragmentar el siste-
ma mundial de comercio (Bhagwati y Panagariya, 1999; Panagariya, 1999). Sin embargo, es
posible ver que tal resultado es muy poco probable. Es necesario tener en cuenta diferentes
niveles de negociacion, es decir, los regionales y multilaterales no son, estrictamente hablando,
opuestos uno al otro como la Organizacién Mundial de Comercio (OMC) evidencia particular-
mente en el Acuerdo General sobre Aranceles Aduaneros y Comercio (GATT) y el Acuerdo
General sobre el Comercio de Servicios (AGCS). Para la Ronda Doha de negociaciones
multilaterales es una cuestién importante a tener en cuenta. La clausula de la nacién mas favo-
recida (NMF) no debe confundirse con el universalismo, dado que se aplica sélo a los miem-
bros. Por lo tanto, no llega a ser universal, en la medida que unas cuantas economias quedan
excluidas.

En cuanto al comercio de los bienes, la excepcién a la clausula de nacién mas favorecida es el
articulo XXIV del GATT, dado que permite establecer uniones aduaneras y zonas de libre comer-
cio. Incluso si se establece que los aranceles y las regulaciones no deben ser mayores o méas
restrictivas que los que se encontraban previamente en vigor, este ha sido un tema controverti-
do. Por otro lado, la Parte IV afadié a mediados de la década de 1960 beneficiar principalmen-
te a los paises en desarrollo. En la década siguiente la cldusula de habilitacion también ha sido
criticada basada en la incoherencia y la superposicién que viola la letra y el espiritu del acuerdo
(Panagariya, 1999). Ademds de los bienes, el articulo V del AGCS exige a los paises abstenerse
de elevar el nivel global de obstaculos mas alld de lo que existia antes del acuerdo. También
sobra decir que el corpus de la OMC prevé mecanismos de solucién de diferencias entre las
partes (Bhagwati, 1999; Panagariya 1999, Serra et al., 1997).

Los intercambios econémicos son considerados como fuerzas que impulsan el crecimiento. Por
lo tanto, se supone que es un gran incentivo para la mayoria de las economias del mundo para
abrir completamente sus mercados, aunque no existan pruebas concluyentes de esto (Rodrik,
1999). Ademds que ‘ceteris paribus’, se dice que la apertura de los mercados funciona como
una fuerza integradora para las economias. En este sentido, tiende a asociarse con la idea de la
integracion. Sin embargo, la integracién no es sélo un fenémeno econémico. Desde la perspec-
tiva actual, no es dificil observar que, en términos histéricos, el proteccionismo ha sido genera-
lizado y es una caracteristica de la economia mundial, donde los campeones del liberalismo en
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el extranjero restringen el acceso a algunos de sus mercados especificos y nichos valiosos de
mercado (Gilpin, 2001).

Aunado a las preocupaciones del mercado, también ha habido experiencias politicas que im-
pulsan la integracién regional con diversas combinaciones de motivos. Tales son los casos de la
Unién Europea, el Tratado de Libre Comercio de América del Norte, la Cooperacién Econdémica
Asia-Pacifico, etc. Limitar la explicacién del regionalismo contemporaneo a las relaciones de
intercambio puede ser muy engafioso y proporciona una imagen parcial y determinista. Las
actividades econémicas no deben ser consideradas de forma aislada. Por el contrario, las activi-
dades econémicas son parte de estos procesos, porque estan subsumidas en contextos sociales
mds amplios. A pesar de que son factores de crucial importancia a tener en cuenta, ello no es lo
mismo que decir que se puede reducir el andlisis de los procesos sociales y politicos a términos
puramente econémicos, ya que corremos el riesgo de caer en posiciones deterministas.

Entre las razones extra-econémicas presentadas por los economistas neo-clasicos ortodoxos
para que las economias en desarrollo puedan participar en el comercio internacional y atraer
inversion, algunos de los temas relevantes deben apuntar a la seguridad, el poder de las nego-
ciaciones, la cooperacién y garantizar la permanencia de las reformas (Banco Mundial, 2002a).
En la mayoria de los casos la promocién de marcos regulatorios menos intensivos de las acti-
vidades econémicas, la conversion de las barreras no arancelarias en aranceles decrecientes,
la liberalizacién del comercio y la inversion de flujos, la reduccién de las tasas de inflacion y la
aplicacion de las iniciativas de privatizacién de las empresas propiedad del gobierno, han
representado una alineacién con el desarrollo econémico de la ortodoxia. Ademas, los ajustes
econémicos se presentan ahora como incompletos y en la necesidad de ser emparejados con
reformas institucionales.

LA CONTINGENCIAS POLITICAS DE LOS PROCESOS SOCIALES REGIONALES

La suposicion de que la apertura de una economia esta correlacionada con el indice de creci-
miento no estd respaldada por ninguna prueba concluyente. No sélo existe una débil correla-
cién entre los niveles de las barreras comerciales y el crecimiento a largo plazo, sino que
también depende de algunas politicas e instituciones complementarias (Rodrik, 1999). Por
otra parte, la preocupacién por la equidad no existe, y el abandono sistemético de la funcién
y las capacidades de las acciones sociales hace a la ortodoxia econémica neoclésica controversial
y poco realista.

Aunque es importante destacar la importancia de la inversion y las politicas macroeconémicas,
la afirmacién de que cuanto mas abierta es una economia mayores las tasas de crecimiento, es
contraria a la evidencia empirica de la década perdida del crecimiento econémico en América
Latina y otras regiones del mundo. No es un secreto que estas inconsistencias han sido
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sistematicamente ignoradas por los economistas neo-clasicos. Ademas, la serie de crisis eco-
némicas y financieras que han ocurrido desde la década de 1980 han restringido las opor-
tunidades para reestructurar las economias. En particular, ha sido la premisa para la
introduccién del “libre mercado” a una nueva orientacién, tal como lo defendi6 original-
mente el Consenso de Washington y, actualmente, el pos-Consenso de Washington. La con-
troversia surge porque en muchos casos la imposicién o la induccién detallada de recetas
econdmicas a gobiernos legitimos han ido mas alld de la consistencia teérica y la evidencia
empirica. Sin embargo, no parece existir un vinculo fuerte entre una economia con altas
tasas de crecimiento econémico y la capacidad para atraer el comercio y los flujos de inver-
sion extranjera directa (Rodrik, 1999).

Sin embargo, dejar de lado las cuestiones de gobernanza y rendicién de cuentas por privilegiar
supuestos imperativos de mercado es problematico e irresponsable. Una deficiencia clave de
los programas de ajuste estructural que a su vez son externamente inducidos y aplicados verti-
calmente desde los estratos superiores de la sociedad a los inferiores, se encuentra en el hecho
de no prestar la debida atencién a la participacion de los grupos sociales. Dentro de un proceso
democratico de toma de decisiones, la decision de someterse a disciplinas externas corre el
riesgo de ser contraproducente, especialmente si los grupos nacionales insatisfechos y las de-
mandas se ven relegadas a fin de satisfacer las demandas de otros objetivos. Someter a las
economias a una disciplina de mercado impuesta sin determinar la orientacién de las politicas
publicas, plantea problemas de gobernabilidad democratica, porque los mercados financieros y
los actores tienen poder sobre otras circunscripciones sociales (Rodrik, 1999). Huelga decir que
tal curso de accién es antidemocratico e inaceptable, tanto en términos de eficiencia econémi-
ca y de resultados en la sociedad. Entonces, una aceptacion acritica de axiomas econémicos
neo-clasicos se transforma en un compromiso interno auto-inducido de prioridad politica. Dado
que la apertura no garantiza ni el crecimiento ni la equidad, la orientacién del desarrollo econé-
mico es claramente una decision politica, porque los mercados estan subsumidos en contextos
sociales y en sistemas politicos méds amplios.

Sin menoscabar la importancia de las actividades econémicas y los intercambios, esta claro que
estos no son los Gnicos factores que explican la segunda ola regional de acuerdos preferenciales
de comercio. Para el regionalismo, la proximidad geogréfica y la contigtiidad son tan importan-
tes como la cohesiéon de la regién. Esto Gltimo puede ser entendido en un contexto histérico,
social, econémico, politico, organizativo e incluso militar. Ya que los limites de una regién no
necesariamente tienen que coincidir con fronteras nacionales, su caracter multidimensional es
algo que no debe ser pasado por alto (Fawcett y Hurrell, 1995; Mansfield y Milner, 1997, 1999).
Como con la globalizacién, el regionalismo es un proceso siempre en construccion, en el que las
tendencias y contra-tendencias interactdan, dirigidas por agentes situados en su contexto. Antes
que enteramente contradictorias, las tendencias globales, transnacionales o nacionales, y el re-
gionalismo son simbidticos y coexisten con otros procesos determinados, tales como las agen-
das locales, al mismo tiempo que contribuyen a su interminable modificacién. Por lo tanto,
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el regionalismo no es un principio de organizaciéon para cualquier sistema, ya que constituye
s6lo uno de los muchos pilares de apoyo para una evolucién internacional.

El regionalismo ha sido un proceso originado desde el interior de la sociedad. Se trata de un
proceso desde dentro y desde debajo de las regiones en particular, mucho mas de lo que se ha
reconocido hasta ahora. Esto ha permitido darle un importante rol a los actores participantes,
quienes desarrollan sus propias variedades de politica social, militar, entorno regulatorio y eco-
némico, asi como diversas tendencias y contra-tendencias. Una de las razones de este dinamis-
mo se encuentra en la multidimensionalidad de procesos integrales, sociales, politicos, econémicos
y culturales, formales e informales de redes que se han desarrollado. Aunque en muchos aspec-
tos son importantes, no se encuentran situados necesariamente después de sus propios gobier-
nos. Considérese el ejemplo de las tendencias de la migracién, donde a pesar de los esfuerzos
de los gobiernos para detener el flujo de migrantes, hay quienes aspiran a un mayor nivel de
vida en un pafs extranjero. Dichas tendencias son mas fuertes y mds numerosas que los recursos
oficiales para frenar la migracion.

Lamentablemente, a pesar de las estrategias discursivas y de marketing, un enfoque integral
atento a las condiciones sociales y politicas, no es del tipo que se promueve por las organizacio-
nes internacionales. Tomando en cuenta la influencia que estas organizaciones tienen, las reco-
mendaciones que hacen, los objetivos que apuntan, los métodos que utilizan, y la orientacion
de sus politicas, en algunos casos tienden a seguir mandatos doctrinarios, en lugar de adoptar
sugerencias oportunas. La controversia en torno a la segunda generaciéon de reformas econé-
micas de varios paises, que estdn actualmente en fase o hayan sido objeto de programas de
ajuste estructural en el pasado, es de relevancia. Porque su objetivo es hacer hincapié en el
papel de las instituciones como herramientas complementarias para los mecanismos de mer-
cado, sin tocar los supuestos clave y métodos irrealistas e inconsistentes. Poniendo atencién
particular sobre el caso del Banco Mundial, la siguiente seccién analiza e ilustra la institucionalidad
aparente del ‘auto-ajuste’ y la ‘autorregulacién” de los mercados como ejemplo de la influencia
del pos-Consenso de Washington.

ADICION DE AXIOMAS: LOS MERCADOS REQUIEREN COMPLEMENTOS INSTI-
TUCIONALES

El Banco Mundial, como una de las mds importantes organizaciones internacionales dedicadas
a ayudar a los paises miembros para alcanzar mayores niveles de desarrollo, ha sido fuertemente
criticado por la insuficiencia de sus recomendaciones y la ‘talla tnica’ de las recetas a sus paises
miembros. El enfoque ‘favorable al mercado’ que esta organizacién promueve no estd exento
de problemas. Consideremos, por ejemplo, las estrategias recomendadas al Estado para cumplir
ciertas funciones, por un lado, y los consejos para aumentar las capacidades del Estado median-
te un nuevo impulso publico institucional, por el otro. Se nos dice que la tarea principal del
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Estado es encontrar maneras para reducir las brechas entre las exigencias de sus diferentes
grupos y su capacidad de emprender y promover la acciéon colectiva eficiente (World Bank,
1997). Adoptando la perspectiva de Polanyi (1957), se puede decir que el Banco Mundial reco-
mienda estrategias para que coincida el rol del Estado con sus capacidades, orientado a los
procesos de mercantilizacion; en ese sentido induce ciertos cursos de accién especificos para
que los gobiernos funcionen como complemento de los mercados, ya que explicitamente les
brinda una receta para la delimitacion de las acciones, especificando las omisiones y asesorando
sobre las estrategias. Para el Banco Mundial, las principales prioridades de las economias en
desarrollo incluyen el logro del mantenimiento de la estabilidad macroeconémica, la atraccién
de la inversion privada, la coherencia econémica entre las politicas gubernamentales, y el obje-
tivo de invertir en infraestructura y servicios sociales. Ademas, se recomienda el establecimiento
del Estado de derecho y la proteccion de sectores vulnerables de la sociedad y el medio am-
biente. Al hacerlo, no sélo da consejos econémicos sino, lo que es mas importante, afade
también una dimensién politica mas explicita a sus recomendaciones®.

A pesar de que el Banco Mundial presta atencién a la funcién y el potencial de los derechos
humanos, hay mds énfasis en la canalizacién u orientacion de los actores para lograr imperativos
econémicos. Desde ese punto de vista, la inculcaciéon de los habitos orientados a la racionalidad
de los mercados podria ser considerada como un elemento central de los Estados. Dicho perfil
estd atento a la institucionalidad, por un lado, pero también al conjunto de estrategias del
Estado. Desde la racionalidad econémica las necesidades se construyen ya que no son dadas
naturalmente. Es también el caso de las actuaciones utilitaristas inducidas, en la que el actor
unitario racional legitima la construccion de posiciones filoséficas positivistas y la postura de la
ortodoxia econémica neoclasica. Reformas institucionales como las realizadas para la imple-
mentacién de los derechos econémicos estructurales y sectoriales de los programas de ajuste, se
construyen como componentes vitales del contexto en que los organismos se encuentran. Por
otra parte, la modificacion en el papel del Estado tiene como objetivo reforzar la creacién de la
racionalidad econémica y la induccién del homo economicus dentro de un entorno institucional
(Williams, 1999).

4. Con el fin de alcanzar el objetivo de aumentar la capacidad del Estado para llevar a cabo y entregar eficiencia en la

accién colectiva de la revitalizacién de las instituciones publicas, el Banco Mundial considera que el respeto del
Estado de derecho es una condicién necesaria pero no suficiente, para alcanzar la meta del desarrollo sostenible.
Las reformas politicas recomendadas macro-econémicamente se centran en los tipos de cambio, politicas fiscales y
comerciales, mientras que las reformas en el ambito institucional se focalizan en atencién a la regulacion, los
servicios sociales, finanzas e infraestructura (World Bank, 1997).
El Estado debe actuar con un mensaje de “socio, catalizador y facilitador”, al mismo tiempo que debe dar nuevo
impulso a las instituciones pablicas que proporcionan las bases de los mercados, lo que hace que el Banco Mundial
adopte una perspectiva estructural de los procesos de cambio social. Deben tomarse en cuenta también particula-
ridades sociales y politicas, dado que los actores colectivos e individuales por igual tienen el potencial de influir,
promover y lograr cambios institucionales y estructurales.
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Ademés de la difusion del punto de vista estructural del Estado que sostiene el Banco Mundial,
este pone un fuerte énfasis en el alcance y la importancia de las reformas institucionales. Desde
esta perspectiva, no es ninguna sorpresa que el conjunto de normas formales e informales en
una sociedad que forman la interaccién humana son cruciales para el desarrollo econémico y el
rendimiento (North, 1990). De acuerdo con el Banco Mundial, el Estado debe hacer coincidir
sus capacidades institucionales y sus acciones, si se trata de proporcionar una aplicacién cohe-
rente de las politicas. Por otra parte, también sostiene que las instituciones y los gobiernos
pueden desempenar un rol en el mejoramiento de las diferencias de conocimientos técnicos e
informacién asimétrica, que es crucial para mejorar el desarrollo y las normas de vida (Banco
Mundial, 1998). Se reconoce que las instituciones son importantes como uno de los elementos
basicos de un proceso social incluyente que responda a los cambios en las circunstancias cruciales
para diversas tareas, tales como la gobernanza, la negociacion, la coordinacién y la regulacion
(Banco Mundial, 1999). Destacando no sélo las politicas, sino también los procesos, las institu-
ciones son percibidas por los funcionarios del Banco Mundial como requisitos fundamentales
para el logro de un desarrollo econémico sostenible (World Bank, 2001).>

Sin embargo, por importantes que estos argumentos sean, dejan de lado un aspecto muy impor-
tante. Ninguno considera que el rol desempefnado por las acciones sociales es fundamental para
el logro de los objetivos econémicos, politicos y sociales. Las instituciones no son una condicién
suficiente para el cambio, ya que necesitan ser procesadas endégenamente por los actores si-
tuados en su contexto. Por otra parte, cualquiera que sea el caracter del cambio social, en sus
dimensiones econémica, politica y cultural, debe formar parte de los actores, sean individuales
o colectivos, mediante sus participaciones para apropiarse y ser parte activa del proceso (Stiglitz,
1998a, 1998b). Sélo mediante la digestion de forma endégena, la incorporacion interna vy la
reproduccién dindmica del cambio, los actores podran contribuir a las tendencias y contra-
tendencias en curso que aparecen en todos los procesos sociales. Desde una perspectiva
foucaultiana se puede argumentar que el poder es inmanente en todas las interacciones sociales
y, también, que la capacidad de transformacién no es estructuralmente determinada por carac-
teristicas institucionales (Foucault, 1977, 1979, 1994). Cuando una transformacién cualitativa,
politica, social y econdémica es necesaria, el cardcter politico del poder como un factor esencial
del cambio debe tomarse en cuenta.

Influyentes e importantes es la forma como las organizaciones internacionales formulan sus
opiniones con justificacién de la existencia de ganancia, como suficiente para todas las activida-
des sociales. Es sin duda importante para las empresas privadas. Sin embargo, cuando se trata

5. La influencia de las instituciones que las organizaciones internacionales muestran en la promocion de su agenda
institucional ‘favorable al mercado’ no pueden ser ignoradas por los paises en desarrollo.
El disefio institucional es relevante para las empresas, gobierno y sociedad, y al ser un canal de informacién sobre
las condiciones del mercado, los bienes y los participantes, resulta una funcién importante para llevar a cabo por el
Estado, ademds de la definicién y aplicacion de los derechos de propiedad.
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del sector publico, tales preocupaciones no son objetivos econémicos pertinentes. Segtn Polanyi
(1957, 1992, 1996), la expansion de los mercados y las actividades econémicas crean la nece-
sidad de una garantia y ampliacion de la proteccién social de los mercados, mientras que por
otro lado, para Schumpeter (1934, 1954, 1996), las fluctuaciones ciclicas que fomentan la apa-
ricion continua de nuevas formas econémicas y sociales nunca son exclusivamente econémicas.
A diferencia de la mano de obra y las tierras que son naturales, el dinero y conocimientos se
producen socialmente, y también se han mercantilizado. De este modo, se incorporan a una
forma discursiva inspirada en los supuestos de axiomas mercantilistas asociales y ahistéricos.

Con el beneficio de una visién retrospectiva, después de varias décadas de seguimiento y eva-
luacién, y una gama de diferentes experiencias asociadas a los procesos de reestructuracion
econémica, el Banco Mundial ha tratado de incorporar puntos de vista politicos y sociales en su
analisis, como muestra la Gltima serie de sus informes. Por ejemplo, sin degradar la importancia
de “fundamentos econémicos’, la inclusién social y de puntos de vista politicos para atacar la
pobreza, hace hincapié en la promocién de las oportunidades sobre derechos econémicos, la
facilitacion de la capacitacion y la mejora de la seguridad social. Este es un tema que no debe
posponerse por mas tiempo. Sin embargo, el Banco Mundial afirma que el papel de las institu-
ciones y sus interacciones con algunos otros factores sociales y politicos ayudan en la reduccién
de la vulnerabilidad, la falta de voz, el empoderamiento y la representacién en funcién de los
escenarios de la pobreza (World Bank, 2001). El Banco Mundial, haciéndose eco de las afirma-
ciones de muchos economistas neo-clasicos, ha destacado el lado “creativo” y la potencialidad
de las instituciones como dispositivos Gtiles para mantener fuertes tasas de crecimiento vy, su-
puestamente, también de desarrollo. Sin embargo, se ha prestado poca atencién a los lados
“destructores” de las instituciones, si estdn mal implementadas y organizadas de forma inade-
cuada. La debilidad de las instituciones no es neutral con respecto a su entorno social y politico,
porque tienden a favorecer a determinados sectores y grupos interesados.

Ademds, la repeticién de las practicas institucionales sobre los pobres no sélo dafa a las
personas que no se benefician de ningtn privilegio, sino que también, debido a su trayectoria
dependiente, incrementa el grado de dificultad para romper la inercia y las practicas dafinas
de las reglas formales e informales. En un intento por sacudirse la inercia, el Banco Mundial se
comprometi6 puiblicamente a trabajar para lograr mutuamente reforzar los Objetivos de De-
sarrollo del Milenio (ODM), a saber: promocién de la igualdad de género, matricula escolar
de primaria y secundaria y los servicios de salud, reduccién de la pobreza, de tasas de morta-
lidad materna e infantil, y detencién de la degradacién del medio ambiente para 2015 (World
Bank, 2001). Sin embargo, la organizacién hermana de Bretton Woods, el Fondo Monetario
Internacional, se apega mas firmemente a los supuestos de ‘auto-ajuste’ y ‘autorregulacion’
del mercado en su trabajo.

Sin embargo, serfa injusto no reconocer que ha habido una evolucién en las recomendaciones
con respecto a los procesos de desarrollo por parte del Banco Mundial. En un principio,
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el énfasis estaba puesto mas en el crecimiento, mientras que hoy en dia la amplia agenda se
refiere mds al crecimiento con equidad. El énfasis en las instituciones se refleja ahora en el
pos-Consenso de Washington. Es precisamente la perspectiva institucional presentada y pro-
movida por las organizaciones de Bretton Woods y el Consenso de Washington, que en la
siguiente seccion de este articulo se tratard mediante una exploracién de la primera y segunda
generacion de reformas econdmicas en América Latina, segtn la percepcién y su promocién
desde Washington.

INSUFICIENCIA DE LAS REFORMAS MACROECONOMICAS E INSTITUCIONALES

Las reformas econémicas que se han aplicado en América Latina desde principios de 1980
fueron construidas discursivamente como una respuesta a la crisis de la deuda internacional.
Los problemas de la deuda internacional fueron considerados por los economistas neocldsicos
como dificultades principalmente de insolvencia. Por lo tanto, sus colegas dentro de las organi-
zaciones de Bretton Woods presionaron para los programas de ajuste estructural donde se per-
cibia que la economia habia fracasado, adoptando el modelo de la industrializacién sustitutiva
de importaciones. Dado que los principales bancos en los Estados Unidos eran principalmente
afectados por la insolvencia de algunas economias de América Latina, que se encontraban inca-
paces de reembolsar sus deudas internacionales, la Reserva Federal aplicé presion para evitar
danos en el sistema bancario de Estados Unidos y evitar que la crisis se derramara a otros
deudores. El uso de un enfoque caso por caso y la renegociacién pragmatica de reprogramacién
de la deuda fue seguida por la implementacién de diferentes estrategias como los planes Brady
y Baker, y la condicionalidad del Fondo Monetario Internacional (FMI). El primer plan, por
ejemplo, se centré principalmente en las reformas de ajuste estructural, poniendo énfasis parti-
cular en las reformas estrictas con el objetivo de lograr un ajuste en el balance de pagos. La
condicionalidad del FMI comenzé a expandirse desde preocupaciones macroeconémicas en
las agendas, situacion esta que llegarfa a ser conocida como el Consenso de Washington y
llevaria hacia la segunda generacién de reformas econémicas.

A pesar de que la promocién de la prosperidad es considerada como el principal objetivo del
FMI, al limitarse a los modelos econémicos neoclasicos que tienden a concentrarse Gnicamente
en los factores observados, su desempefio ha estado a la altura de sus objetivos y su modus
operandi sigue siendo controvertido. Se ha argumentado que la voluntad politica y la confianza
de los miembros del FMI son factores clave en la seleccién de candidatos para algin préstamo,
asi como en la evaluacion de su desempeno (Vreeland, 2003). En algunos casos, llegar a un
acuerdo econémico entre un gobierno y el FMI puede ofrecer una justificacién externa para la
imposicion de reformas econémicas internas y para cambiar la censura al Fondo. De esta mane-
ra, las politicas impopulares estan ligadas a condicionantes externos, a aumentar los grados de
apalancamiento y el rechazo al aumento de los costos de la poblacién nacional. Dado que
la responsabilidad de la aplicaciéon de los programas de ajuste econémico corresponde a un
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gobierno que llega a un acuerdo con el FMI, siempre hay margen de maniobra para decidir
sobre las politicas a adoptar, con qué gravedad y cuando (Vreeland, 2003). Asi, el papel del
organismo sigue siendo crucial, a pesar de argumentos en sentido contrario.

Los programas del FMI desalientan el crecimiento, empeoran la desigualdad y mantienen un
registro mixto en la promocién de la estabilidad. La aplicacion de sus acuerdos por niimero de
paises muestra los patrones de desaceleracion del crecimiento econémico y cada vez més la
redistribucion equitativa del ingreso, beneficiando a los mds ricos a expensas de los que estan en
peor situacion (Vreeland, 2003). Por lo general, la estabilizacién econémica y los programas de
ajuste, tal como fueron disenados por el FMI, se han unido histéricamente a los préstamos de
diferentes condicionalidades. Ademas, estd el hecho de que el FMI sélo alcanza acuerdos con
los Ministerios de Finanzas de los paises miembros y que no pasa por la aprobacién de otras
ramas del gobierno, ya que no se requiere la ratificacion legislativa (Vreeland, 2003). Sin embar-
go, en los acuerdos con el FMI, los cambios de politica necesarios se realizan ex post y los
recursos que se prestan a los paises miembros se ponen a disposicién en el transcurso del con-
trato, pero solo si los cambios de politica observados se consideran suficientes y satisfactorios. El
pragmatismo de estos mecanismos significa que la ratificaciéon o la aprobacién de otras ramas
del gobierno, si son necesarios para los cambios de politicas especificas establecidas en el acuer-
do, no tienen por qué ser de preocupacion para el FMI. Es solo el poder Ejecutivo del pais el que
tiene que hacer frente a ello (Vreeland, 2003).

El Consenso de Washington se ha asociado con la agenda ideolégica del neoliberalismo, tal y
como sefnalaran economistas como Friedman y Hayek, junto con los programas econémicos
implementados durante la década de 1980 y asociados con la ex Primera Ministra Thatcher del
Reino Unido y el ex Presidente Reagan de los Estados Unidos. La etiqueta fue pensada original-
mente para describir un conjunto de reformas politicas e instrumentos econémicos que alcan-
zaron un cierto grado de acuerdo entre los funcionarios del Congreso de Estados Unidos,
instituciones financieras internacionales como el FMI, el Banco Mundial y el Banco Interameri-
cano de Desarrollo, las agencias econémicas del gobierno de Estados Unidos, la Reserva Federal
y centros de investigacién (Williamson, 1990). El objetivo principal del Consenso de Washing-
ton fue la reactivacién y promocioén del crecimiento econémico en América Latina, objetivo
que, sin embargo, se opone a cualquier preocupacién por la redistribuciéon. De hecho, los ins-
trumentos de politica consideran: (a) la eliminacion de los déficits fiscales; (b) la reorientacion
del gasto publico para la educacién primaria, la salud e infraestructura; (c) la implementacion de
la base imponible; (d) las tasas de interés positivas pero moderadas; (e) el uso del tipo de cambio
competitivos para inducir el crecimiento de las exportaciones no tradicionales; (f) la sustitucion
progresiva de las restricciones comerciales cualitativas disminuyendo aranceles; (g) la abolicién
de barreras de la IED; (h) la privatizacion de empresas estatales; (i) la liberalizacién de la entrada
de empresas y la competencia; y (j) la provisién de derechos de propiedad seguros (Williamson,
1990). Dicho conjunto de politicas econémicas se convirtié en una directriz a llevar a cabo para
los gobiernos de la region latinoamericana.
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En la practica, algunos puntos como la liberalizacién financiera se llevaron a cabo con entu-
siasmo, mientras que otros, como la reforma tributaria fue inferior a las aspiraciones origina-
les®. Sin embargo, los resultados globales de las economias de América Latina después de
anos de implementacién de la reestructuracion econémica siguen siendo muy decepcionan-
tes, incluso hoy en dia. No sélo los indices deseados de crecimiento econémico no se han
alcanzado, sino que incluso tasas negativas han aparecido en algunos afnos desde la década
de 1980. A pesar de reconocer que las circunstancias adversas, tales como terremotos y hura-
canes, que estan mds alla de cualquier control humano, habian afectado a la regién en su
conjunto y en algunos paises en lo individual, la promesa de un crecimiento sostenido aiin no
se cumpli6, incluso para las economias en mejor situacion durante los periodos relativamente
mejores. Por otra parte, una consecuencia no intencional parece haber sido la concentracién
del ingreso, lo que ha hecho a la regiéon en general, y en algunos paises en particular, muy
polarizados.

Las expectativas iniciales de los diez puntos del Consenso de Washington son que los flujos de
capital y el crecimiento de las exportaciones promoverian el desarrollo en sectores de trabajo
intensivo. Como estas expectativas se quedaron cortas en realidad, el disefio institucional defi-
ciente fue sefialado como el principal culpable. Analistas han empujado una creciente demanda
de reformas institucionales en América Latina y el Caribe como respuesta a las tendencias de la
integracion financiera. Las instituciones mas fuertes y mejores se consideran criticas para la
estabilidad macroeconémica. Tal enfoque tiene como objetivo reforzar y mantener los ajustes
macro-econémicos que la mayoria de los paises de la regién han vivido durante las dltimas
décadas. En consecuencia, se afirma que las instituciones son importantes porque constituyen
un conjunto de “...reglas formales e informales, y sus mecanismos de cumplimiento moldean el
comportamiento de los individuos y las organizaciones de la sociedad...” (Burki y Perry, 1998:
11). Su relevancia por el bien de la estabilidad se pone de relieve. Sin embargo, la estabilidad,
a su vez, se percibe como seriamente amenazada por problemas técnicos y politicos de la
region, donde los problemas de informacién y su aplicaciéon son importantes. El pos-Consenso
de Washington no es mas que la promocién de la convergencia legal, técnica y politica, donde
las leyes, reglamentos, constituciones y contratos formales estarian de acuerdo con las practicas
informales basados en la confianza, la ética, los valores y las normas politicas.

6. El asesoramiento a los mercados de libre ‘represién financiera’ se supone que funciona en las economias imperfec-
tas en los mercados de capital, mediante el aumento de la demanda de dinero, lo que ayuda a expandir el sistema
de politica monetaria (McKinnon, 1973). Directrices amplias y generales para el orden éptimo de la liberalizacién
econémica se pusieron en practica en los mercados emergentes durante las dos décadas finales del siglo pasado
(McKinnon, 1991). Sin embargo, en algunos casos, la implementacién de politicas imprudentes condujeron al
fracaso y espirales de crisis. Hoy en dia, incluso los defensores entusiastas de la idea de la liberalizacién de los
mercados de capitales en las economias en desarrollo de cualquier “represién financiera”, han reconocido poste-
riormente el hecho de que las regulaciones financieras deben ser observadas por parte de las economias en la
actualidad sobre el ‘juego de patrén del délar” (McKinnon, 2002).
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Como resultado de ello, todas estas instituciones formales e informales se suponen aptas para
determinar la eficacia y la existencia de ambos mercados y sus organizaciones. Independiente-
mente de su cardcter publico o privado, se espera proporcionar informacién clara, que las reglas
sean ampliamente conocidas, coherentes, universales, previsibles y creibles, correcta y unifor-
memente aplicadas (Burki y Perry, 1998). Las recomendaciones no se detienen ahi. Se sugiere
incluso potenciar los beneficiarios de las reformas institucionales y la compensacién para los
perdedores, brindando incluso apoyo politico para futuras reformas y proporcionar incentivos
para mantenerlas en marcha. Una gran visién de certeza predecible es muy poco realista, ya que
insiste sobre los modos de inferencia deductiva y positivista, de sistemas cerrados que no corres-
ponden con la realidad, como se argumenta en este articulo. Las explicaciones ortodoxas
neocldsicas por los malos resultados econémicos en los paises donde se puso la primera genera-
cién de reformas econémicas en la practica tienden a centrarse en una aplicacion incorrecta e
incompleta. Desde la misma perspectiva, también se argumenta que el énfasis original, princi-
palmente en el crecimiento econémico, era demasiado estrecho y, por tanto, debe ser comple-
mentado para completar el desarrollo econémico, la reestructuracion y la aplicaciéon de una
segunda generacion de reformas institucionales. Junto con estos paquetes, la nueva agenda
incluye disposiciones para reducir la probabilidad de los problemas de equidad vy crisis social
(Kuczynski y Williamson, 2003). Las reformas que se espera que sean completadas incluyen la
desregulacion del trabajo y los mercados de productos, nuevas reformas del comercio y la
privatizacion de las empresas que son propiedad del Estado; la reduccion de los mercados
informales y el acceso a los mercados desarrollados a través de la Organizaciéon Mundial del
Comercio (OMCQ), y acuerdos regionales como el Tratado de Libre Comercio de América del
Norte (Cuadra Montiel, 2008). Para este punto de vista neoclasico ortodoxo, la construccién de
la estructura institucional de la reforma incluye la modernizacién del sistema politico, la admi-
nistracion publica, el poder judicial y el sector financiero.

A pesar de que no se puede argumentar que ha habido un cambio dramético en la economia
actual, el énfasis en las instituciones se presenta como un intento de ampliar la estrecha preocu-
pacion por el crecimiento econémico. Es evidente que la equidad nunca fue una prioridad para
el Consenso de Washington (Kuczynki y Williamson, 2003); a pesar de un cierto reconocimien-
to de la importancia de las instituciones para lograr el crecimiento y la equidad, parece que las
iniciativas y las propuestas no son suficientemente fuertes para lograr el desarrollo sostenible y
costos razonables de crecimiento, sin tener en cuenta la integracién social de los mercados y
transacciones econémicas. A pesar de que tiene una de las distribuciones mds desiguales de
ingresos y activos del mundo, el objetivo de reducir la pobreza y mejorar la equidad sin sacrifi-
car el crecimiento en América Latina se trata ahora en las organizaciones internacionales, orga-
nismos gubernamentales y la academia, como un nuevo objetivo primordial. Para la mayoria de
esas economias, las décadas de 1980 y 1990 fue un periodo de reestructuracién econémica y
de resultados decepcionantes, sobre todo con respecto a las condiciones de crecimiento econ6-
mico, reduccién de la pobreza, la distribucion del ingreso social. El desafio de construir socieda-
des mas eficientes, que no justas, sélo a través de una mezcla de instrumentos econémicos,
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es uno al que no pocos de los analistas canalizan sus esfuerzos profesionales’. No sélo ha sido
reconocido que la pobreza y la desigualdad actGan como elementos disuasorios para el creci-
miento, sino que también fortalecen y refuerzan patrones no deseados de polarizacién y mise-
ria. Para la segunda generacién de reformas econémicas, algunas de las herramientas
institucionales para la equidad social econémica que ahora se promueven, es el énfasis en la
eficiencia econémica, como mantener la disciplina fiscal, reducir los subsidios a los ricos para la
educacioén superior y la reduccién de la evasion de impuestos. Otras preocupaciones incluyen
mantener un ojo en las cuestiones de equidad, tales como més gasto publico en redes de segu-
ridad social, proteccién de los derechos de los trabajadores y la lucha contra las précticas sobre
la discriminacién (Birdsall y De la Torre, 2001).

Sin embargo, los problemas que estén fuera del alcance de la economfa nacional e institucional
son las reformas econémicas sobre las barreras al comercio de productos basicos y bienes manu-
facturados de paises en desarrollo, como las encontradas en los mercados mas grandes y més
rentables del mundo. Por ejemplo, el proteccionismo contra importaciones de textiles y produc-
tos agricolas en los Estados Unidos y en la Unién Europea tiende a agravar los patrones de
pobreza, lo que refuerza la desigualdad en los paises cuyos principales productos de exporta-
cién no pueden beneficiarse del acceso a los mercados desarrollados. Por lo tanto, la reduccién
o, preferentemente, la eliminacién de dichos obstaculos en los mercados de la Organizacién
para la Cooperacion y el Desarrollo Econémico (OCDE), desplazarian la produccién hacia los
productores de menor costo en economias en desarrollo y constituirian un paso hacia una
situacion mas equitativa en estos paises (Birdsall y De la Torre, 2001). Estas exigencias no son
nuevas. Han estado en innumerables mesas de negociacion, y, atin hoy, contindan sin resolver-
se, lo que por tanto representa un tema sensible en las negociaciones comerciales entre los
Estados Unidos y la Unién Europea. Particularmente importante en este sentido han sido los
subsidios y el proteccionismo en sectores de servicios intensivos en mano de obra como la
agricultura y el acero. No es ninglin secreto que el acceso al mercado es crucial para la orienta-
cion hacia el exterior de practicas e instituciones econémicas en los paises en desarrollo.

El problema es que la agenda de reformas institucionales estdan mal ejecutadas o puestas en
practica en una forma que refuerce los patrones existentes favorables a la desigualdad (Cuadra-
Montiel, 2009). Para decirlo de manera concisa, el peligro es que el objetivo de crecimiento
sostenible y equitativo no se alcance. La constante repeticion de las practicas de comercializacién
s6lo puede llevar aun mas a la mercantilizacién, sin importar el cambio en el discurso y la
retérica. Si las practicas econémicas, las condiciones y las instituciones han cambiado y orien-
tado a servir a fines mas equitativos, esto solo podria ser considerado como un paso preliminar.
Por ejemplo, la implementacién de las estrategias econémicas y el uso orientado hacia el

7. Cfr. Birdsall y De la Torre (2001); Burki y Perry (1998); Kuczynski y Williamson (2003); y los Informes del Banco
Mundial de los Gltimos afos, entre otros.
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exterior de las politicas econémicas han favorecido la polarizacién, la desvinculacién de la ofer-
ta interna de insumos para exportar productos manufacturados en el México contemporaneo y
en algunos otros paises de América Latina. Por otra parte, ya que un pufado de empresas
representa una parte significativa de los flujos hacia el norte y hacia el sur de la frontera con
Estados Unidos de los productos, su impacto general en el mercado laboral es muy bajo (Dussel
Peters, 1997, 2000). Si la segunda generaciéon de reformas econdémicas ha de tener éxito, un
mucho mas fuerte y mas decisivo énfasis en el mercado interno no debe retrasarse, sobre todo
si ha de ofrecer condiciones de crecimiento endégeno (Cuadra-Montiel, 2012). El riesgo de
poner demasiado énfasis en la flexibilidad laboral y de metas de inflacién es que esto no crea
puestos de trabajo de alta calidad seglin sean necesarios, ni es probable que lo hagan en el
futuro tampoco. En efecto, un nimero insuficiente de nuevos empleos con crecimiento salarial
negativo en términos reales no puede entregar crecimiento equitativo sostenible endégeno.

CONCLUSIONES

Dado que los procesos asociados con la globalizacién son a todas luces no por el mercado, es
necesario reconocer el cardcter altamente politico de compulsiones presuntamente econémi-
cas. La conviccién de que el discurso politico de la globalizacién es una homogeneizacion de
fuerzas econémicas impulsadas también se puede encontrar en el modelo de equilibrio general.
Ni la globalizacién ni el discurso del modelo de equilibrio general reconocen las diferencias
institucionales y los determinantes sociales de los mercados, ya que se presentan como homo-
géneos y convergentes. Con base en estos supuestos no realistas, sin embargo, las propiedades
del sistema cerrado del modelo se utilizan para prescribir cursos de accién politica y econémica.
El problema de la inaplicabilidad de los modelos de orientacion matematica ortodoxa neoclasica
radica en la falta de correspondencia entre la teorfa y la practica, los supuestos no realistas, su
ontologia positivista y sus inferencias deductivistas. Tienden a ser asociales, ahistéricas,
reduccionistas y deterministas, al mismo tiempo que descartan la importancia de los actores
para inyectar intencionalidad, indeterminacion e incertidumbre a los procesos.

La concentracion de los flujos de comercio e inversion entre Europa Occidental, Asia Pacifico y
América del Norte, junto a sus acuerdos regionales, ofrecen una imagen mas diferenciada y mas
compleja de lo que supuestamente las fuerzas de la homogeneizacién del mercado hacen.
Diferentes escalas espaciales, tales como mundial, regional, nacional y local no son incompati-
bles entre si, ni lo son con el significado de los actores en la conformacién de las condiciones
que les rodean. En este sentido, instituciones internacionales como el GATT/OMC reflejan este
tipo de situaciones en sus marcos normativos y operativos. Ademas, los bloques regionales tie-
nen fuertes rasgos politicos que son extraeconémicos e incluyen, pero no se limitan a, la seguri-
dad, el poder de negociacion, la cooperacién y garantizar la permanencia de las reformas. No
s6lo son los procesos politicos regionales y contingentes; también se originan dentro de la socie-
dad. Originalmente empiezan desde dentro y desde abajo de las regiones, en particular.
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Como se sefial6 anteriormente, no hay evidencia concluyente de que el grado de apertura de
una economia esté correlacionado con un fuerte ritmo de crecimiento. Sin embargo, este ulti-
mo tiende a funcionar como iman para atraer el comercio y los flujos de inversién. Para muchos
paises, la aceptacion acritica de los axiomas neo-clasicos se ha transformado en prioridades
politicas nacionales auto-inducidas. Mediante la promocién de grados crecientes de apertura
en las economias a través de los flujos de capital y de promocién de exportaciones, y por no
estar al tanto de las cuestiones de equidad, el Consenso de Washington ha fracasado en cumplir
con la promesa de una mayor tasa de crecimiento. Aun cuando el énfasis en la liberalizacién
financiera, junto con el resto de la primera generacién de reformas econémicas estaba en su
lugar, sin que sus resultados coincidieran con las expectativas de crecimiento econémico, el
pos-Consenso de Washington se centré6 mas en las reformas institucionales.

La segunda generacién de reformas tiene como objetivo corregir la inadecuada e incompleta
implementacién de la reestructuracién econémica mediante la reforma de los marcos institu-
cionales de los paises en desarrollo. Las estrategias del pos-Consenso de Washington incluyen
modernizacion de sus sistemas politicos nacionales, junto con caracteristicas de su servicio civil,
la judicatura y su sector financiero. Contempla también provisiones para reducir la probabilidad
de problemas de equidad social y la crisis. El pos-Consenso de Washington considera entre otros
aspectos estrategias de la reduccion de los marcos regulatorios de los mercados laborales y de
mercancias y servicios, una mayor liberalizacién comercial, privatizaciéon de programas, reduc-
cién de los mercados informales, y cada vez mayor acceso a los mercados desarrollados. La
importancia de las instituciones para realizar tareas tales como la gobernabilidad, la negocia-
cién, la coordinacion y la regulacién se han destacado como elementos cruciales de los proce-
sos sociales capaces de hacer frente a las circunstancias cambiantes. Sin embargo, las instituciones
no estan en condiciones de garantizar ningln resultado especifico en absoluto, a menos que
sean considerados como una herramienta que los actores situados en su contexto podrian em-
plear. Las reformas institucionales jamds son neutrales, ya que muestran un fuerte caracter poli-
tico que puede tener efectos positivos y negativos. En lugar de ser consideradas como un objetivo,
son el medio en el que los actores pueden confiar.
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