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El sindrome de pantaleon.
Politica y administracion en la reforma
del Estado y la gestion de gobierno

Vilas, Carlos M.*

Resumen

Lareduccidn del Estado a un conjunto de procesos e instrumentos de gestidn es caracteristica
de los programas de reforma institucional auspiciados por el Banco Mundial y otros organismeos fi-
nancieros multilaterales. Aceptando la relevancia y la especificidad de la problemética de la ges-
ti6n, y la conveniencia de la modernizacién de sus instrumentos, el articulo destaca la vinculacién
existente entre esos programas y determinados objetivos politicos y de desarrollo derivados de las
transformaciones recientes en las relaciones de poder entre actores. Se afirma que el tipo de reforma
estatal asi impulsado refuerza esas relaciones de poder y la distribucién desigual de ganancias y pér-
didas que ellas institucionalizan.

Palabras clave:  Reforma del Estado, gestién publica, Banco Mundial, neoliberalismo, politicas
piblicas.

The “Pantaleon” Syndrome.
Politics and Administration in State Reform
and Governmental Functioning

Abstract

The reduction of the state to a series of administrative processes and instruments is character-
istic of the institutional reform programs promoted by the World Bank and other multi-national fi-
nancial organisms. While accepting the relevance and specificity of the management problem and
the convenience of the modernization of administrative instruments, this article points out the exist-
ing relationships between these programs and certain political and developmental objectives de-
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rived from recent transformations and the relationships between the actors. The article reaffirms
that the type of state reform being proposed reinforces the unequal distribution of earnings and

losses that they institutionalize.
Key words:

Introduccion

El entramado institucional del Estado y
las modalidades de su desempefio guardan
siempre una relacién de consistencia con la
estructura socieconémica y con la matriz de
poder politico. La reforma del Estado encara-
da en la dltima década y media por la mayor
parte de los pafses de América Latina busca
dar coherencia a esa relacién de acuerdo con
las transformaciones que venian registrdndo-
seen los procesos de acumulacién de capital y
la reconfiguracién de los escenarios naciona-
les, regionales e internacionales. La reforma
apunta, asimismo, a brindar sustento institu-
cional a una nueva matriz de poder politico
gestada al calor de esas transformaciones. Esa
matriz de poder se asienta en una creciente po-
larizacién social dentro de cada pafs como re-
sultado de diferencias de productividad, in-
gresos y propiedad de activos, y en un proceso
similar en escala internacional entre un pe-
quefio nimero de sociedades desarrolladas
que concentran porciones crecientes del pro-
ducto, lainversién, el comercio y los mayores
niveles de bienestar, y los paises de la perife-
ria-—a los que se han agregado, en la Gltima dé-
cada, los del ex bloque soviético.

La mayor polarizacién nacional e inter-
nacional se complementa con procesos de in-
tegracién real y simbélica de las élites de uno
y otro conjunto de pafses —asociaciones em-
presariales, turismo y esparcimiento, homo-
genizacién tendencial de estilos y pautas de
consumo y de vida- y en consecuencia en un
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deterioro de los procesos nacionales de inte-
gracién social y cultural. Es éste un fenémeno
que se apoya en tendencias de largo plazo del
desarrollo de la regidn y que los nuevos esce-
narios refuerzan (1).

Inspirada en las recomendaciones de
algunos organismos financieros multilatera-
les (Banco Mundial, FMI, BID) la reforma
fue presentada a la opinién piblica como una
tarea eminentemente técnica impuesta por la
contundencia de los hechos y orientada a me-
jorar la calidad de la gestién estatal. Fue en-
carada como parte de un movimiento de mo-
dernizacién de proyecciones globales, y vin-
culada a los procesos de redemocratizacién
que varios de esos paises estaban encarando
después de perfodos de dictaduras y autorita-
rismos. En términos mds inmediatos, la re-
forma se dirigié a resolver los problemas de-
rivados de los abultados déficit fiscales acu-
mulados en la mayorfa de los paises desde
inicios de la década de 1980 y a generar con-
diciones para un mejor acceso a los flujos in-
ternacionales de capital. Después de un pri-
mer momento que puso énfasis en el tamafio
del Estado, la agenda de la reforma se orienté
hacia la cuestién de 1a calidad de la gestién
estatal. La experiencia mostré que una eco-
nomia de mercado requiere de eficientes ins-
tituciones ptiblicas para optimizar su desem-
pefio y prevenir sus desequilibrios.

La utopia del Estado minimo dio paso a
la necesidad del Estado efectivo. Adquirid pre-
eminencia en consecuencia la atencién a la ca-
lidad de la gestién publica, al disefio y funcio-



namiento real de las instituciones guberna-
mentales y a la modernizacidn de la dotacién
de recursos ~humanos, operativos, tecnolégi-
cos, organizacionales- de la administracién
piiblica. Sobre todo, recibi6 especial atencién
el objetivo de reducir los costos financieros de
la administracin estatal, en el marco de los
fuertes condicionamientos derivados de los
persistentes desequilibrios en las cuentas pid-
blicas. En estas condiciones, la evaluacién de
la calidad de la gestion result6 estrechamente
asociada a su impacto en las finanzas del Esta-
do.

La introducci6n de reformas en la ad-
minisiracién piblica se apoya asi tanto en
consideraciones generales de eficacia y trans-
parencia como en los compromisos asumidos
por la mayoria de los gobiernos para renego-
ciar ¢l endeudamiento externo y recomponer
los flujos de inversién fordnea. La rigidez de
£30s compromisos obliga a aplicar la tijera a
précticamente todo tipo de erogacién con ex-
cepcion de la originada en el endeudamiento
piblico externo; en escenarios de contraccién
y reorientacién del gasto ptiblico, la necesidad
de abaratar los costos de la gestién piiblica ha
adquirido una urgencia notoria.

La preocupacién por elevar la calidad
de la gestioén forma parte de la prioridad de po-
litica fiscal de conseguir un Estado mas bara-
to. Este encuadre explica el énfasis asignado a
enfoques instrumentales que reducen la pro-
blematica de la politica y el Estado a cuestio-
nes operativas o procedimentales. El debate
sobre los objetivos de la politica y el desarro-
llo se desplaza hacia la discusidn de las herra-
mientas y los artefactos (por ejemplo, la infor-
matizacién de procedimientos, la construc-
cién de portales de internet o la masificacién
del uso de microprocesadores). Una visién
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instrumentalista y de corto plazo predomina
en el anélisis del Estado y de sus politicas.

Este modo de plantear las cosas, que
usualmente se presenta como una visién téc-
nica, implica lamayorfa de las veces una acep-
tacién acritica de las cuestiones sustantivas y,
en especial, de los arreglos de poder politico y
econdémico y de los objetivos de la conduccion
estatal. Lo politico resulta asf metamorfosea-
doen técnica administrativa y de hecho invisi-
bilizado tras la racionalidad formal de los pro-
cedimientos y los adminiculos. Sin descono-
cer larelevancia o la especificidad de los pro-
blemas que engendra la gestién, ni la utilidad
de muchas aplicaciones de las nuevas técnicas
informaticas a los procedimientos administra-
tivos, las paginas que siguen prestan atencién
a la fuerte imbricacién que siempre se registra
entre los grandes objetivos politicos y sociales
del Estado, las configuraciones de poder que
ellos expresan y dinamizan, y los esquemas de
gestion o administracién piblica, asf como de
los peligros que usualmente derivan de la con-
fusién entre instrumentos o paradigmas de
gestidn, y objetivos y estrategias de construc-
cién y conducceidn politica.

La frontera entre decisiones técnicas y
decisiones politicas nunca es absoluta; pero la
presentacién de las cuestiones polfticas como
si se tratara de asuntos técnicos usualmente
restringe la discusidn sobre la politica y sus
objetivos a ambitos reducidos —por su inser-
cidn en la estructura institucional de poder, o
simplemente por el acceso desigual a infor-
macién, conocimiento y experticia producto
de las disparidades antes sefialadas— mien-
tras que la explicitacién de las dimensiones
politicas abre el debate al conjunto de la ciu-
dadania interesada o afectada por las decisio-
nes que vayan a ser adoptadas.
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1. Poder politico, Estado y gestion
piiblica

Considerado en perspectiva histdrica,
¢l Estado moderno, o Estado naci6n, es una
forma particular de organizacién del poder
politico y de la vida social, estrechamente aso-
ciada al desarrollo de la economia capitalista.
Se sintetizan en el Estado dos dimensiones bé-
sicas. La primera se refiere a él como expre-
sidn institucional de relaciones de poder y de
principios de legitimacién; es decir la dimen-
si6n tipicamente politica del Estado. La se-
gunda dimensién es eminentemente operati-
va: lo que usualmente se denomina adminis-
tracién piblica o gestién piblica.

En términos politicos puede definirse al
Estado, de manera muy suscinta y por encima
de sus muchas variaciones, como la unidad su-
prema de decisién respecto de la poblacion de
un territorio. La extensién y modalidades de
esa supremacfa (la soberania del Estado), su
legitimidad efectiva (la hegemonia) y su capa-
cidad para garantizar un margen de autonomfa
respecto de otros Estados (l1a independencia)
son el resultado de mdltiples factores histéri-
cos, estructurales, politicos y culturales, y del
sistema internacional de poder. La soberanfa
implica diferenciaci6n del Estado y sus apara-
tosrespecto de la sociedad, y laefectiva capaci-
dad de imponer a ésta -por generacién de con-
senso activo o pasive, por coaccién real o po-
tencial, o por algiin tipo de combinacién de
unos y otras- determinadas decisiones.

La diferenciacion es condicion de exis-
tencia de la capacidad de imposicidn de las de-
cisiones piblicas al conjunto de la sociedad.
Empero esa diferenciacion es variable y desi-
gual respecto del amplio arco de actores socia-
jes, y a su furno esa variabilidad expresa la de-
sigual posicién de los actores en la estructura
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y relaciones de poder. Por su lado, el modo yla
medida en que esas decisiones se hacen cargo,
estimulan o desatienden las demandas, aspira-
ciones u objetivos de los actores de la socie-
dad, coniribuye a fortalecer o debilitar la legi-
timidad del poder del Estado y a ampliar o re-
ducir su representatividad.

Con el paso del tiempo lo nacional del
Estado nacién perdié referentes étnico-lin-
giifsticos en la mayorfa de los estados moder-
nos, que son, en sentido socioantropolégico,
estados plurinacionales. La nacién del Estado
implica, simplemente, el 4mbito espacial de
eficacia de la pretensién soberana del poder
politico. En la dltima década, el refloreci-
miento de los movimientos de afirmacién
identitaria en varias partes del mundo ha vuel-
to a destacar, en la agenda de la politica inter-
nacional, un conjunto de conflictos y de pro-
cesos conducentes al establecimiento, o a la
recreacién, de estados nacionales en sentido
estricto, vale decir, cuya demarcacién territo-
rial se amolde mejor a las identificaciones re-
ligiosas, étnicas o lingiifsticas de determina-
dos grupos de poblacion.

Estos procesos de redefinicidn territo-
rial “hacia abajo” son contemporéneos de
equivalentes procesos “hacia arriba”, con la
tendencial evolucién de las experiencias de
integracién econémica regional hacia modali-
dades de integracion politica. Por razones de
espacio estos temas quedan fuera de los alcan-
ces de este trabajo.

En esta perspectiva, el Estado es ante
todo institucionalizacién de las relaciones de
poder entre actores y de su articulacién con el
sistema internacional de relaciones politicas,
comerciales y financieras. Las instituciones
politicas y sus formulaciones constitucionales
y legales son la expresién de un blogue de po-
der en el que se conjugan jerarquias de clase,



étmico-culturales, de género, territoriales, en-
tre otras. En consecuencia, las transformacio-
nes o la reforma del Estado expresan siempre
laexistencia de cambios en la relacién entre el
Estado y la sociedad y, en especial, en el blo-
que dominante de poder.

A su tiempo, esas modificaciones re-
fuerzan las mutaciones experimentadas en el
terreno de la sociedad y de la economfa. Del
mismo modo, las estructuras de poder interna-
cional gravitan fuertemente en las capacida-
des de accidn y en las modalidades de organi-
zacién de los estados, y en la compleja red de
relaciones entre éstos y los actores que actian
en su territorialidad. La literatura de la dltima
década sobre el papel y la eficacia del Estado
frente a la creciente integracién de la econo-
mia mundial, enfoca el modo en que se plan-
tea en nuestros dias la tensién, permanente a
lo largo de toda la historia del capitalismo, en-
tre el principio territorial del poder estatal, yla
dindmica transterritorial del capital.

La segunda dimensién del Estado es
operativa, y refiere a las capacidades de ges-
tién. Es ésta una dimensi6n derivada de la an-
terior, en la que el Estado define y ejecuta cor-
sos de accibn, y extrae y asigna recursos en fun-
cién de objetivos referibles al nicleo de su po-
liticidad. A través de ella la dimensién politica
o sustantiva del Estado se explicita y desen-
vuelve en el funcionamiento cotidiano de las
agencias publicas (gobierno central, tribunales,
etc.) y en sus miltiples relaciones con la socie-
dad y el mercado. El Estado en cuanto estructu-
ra de poder funciona (es decir define objetivos
y metas, y orienta hacia ellos la movilizacién
de sus recursos) por medio de ese conjunto de
agencias y procedimientos usualmente conoci-
dos como administracion o gestién piblica, y
mds recientemente gerenciamiento piblico.
Ello no significa que en el nivel operativo el
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Estado se presente siempre como una unidad
homogénea; instituciones o agencias particu-
lares pueden expresar y movilizar diferentes
arreglos sectoriales de poder.

El modo en que un Estado lleva a cabo
la administracién de sus recursos y la gestién
de sus politicas es analiticamente diferencia-
ble de esos arreglos de poder pero guarda a su
respecto una relacién de adecuacidn bdsica.
Antes o después, cambios en las relaciones so-
ciales de poder se traducen en nuevos disefios
institucionales y en modificaciones en la ges-
tién pablica. Las capacidades de gestién esta-
tal tienen como referencia y horizonte los ob-
jetivos de la accién politica, y éstos siempre
expresan, de alguna manera, los intereses, me-
tas, aspiraciones, afinidades o antagonismos
del conjunto social y de la jerarquizacién reci-
proca de sus principales actores (2).

A su vez, la autonomia relativa -es de-
cir, acotada por pardmetros politico-institu-
cionales- de los aparatos y procesos adminis-
trativos respecto de las instancias de conduc-
cién propiamente politica abren el espacio
para la existencia de tensiones, resistencias,
dilaciones y negociaciones que es posible ad-
vertir entre ambas dimensiones de la dindmica
del Estado. Esos margenes de autonomia ex-
plican que las més de las veces el paradigma
de la decisién tedricamente dptima sea susti-
tuida pragmadticamente por lo satisfactorio e,
incluso, por lo menos insatisfactorio. Existe
sin embargo una coherencia sistémica que
mantiene el potencial de conflicto entre agen-
cias -y entre los arreglos de poder que ellas
institucionalizan- dentro de mdrgenes acepta-
bles de gobernabilidad.

La relacidn bésica de correspondencia
entre el Estado en tanto sistema institucional
de decisién y gestién, y la matriz de poder do-
minante en la sociedad, plantea dos corolarios
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importantes: el primero, se refiete a los modos
de interaccién entre agencias gubernamenta-
les y unidades de decisién econémica (empre-
sas y asociaciones de empresas); el segundo,
apunta a la cuestién del tamafio del Estado.
Contrariamente a lo que sugieren algunas dis-
cusiones recientes en materia de reforma ins-
titucional, no existe un conjunto de activida-
des, o de dmbitos determinados de la interac-
ci6n social, que, por definici6n o en abstracto,
pertenezcan al dmbito de la gestién piiblica o
de las decisiones empresariales privadas. Los
ambitos de accién legitima del Estado, asi
como los alcances de las transacciones y la
asignacién de recursos por el mercado, se de-
finen de acuerdo con disefios macropoliticos y
macroeconémicos motorizados por particula-
res arreglos de poder entre actores, de acuerdo
a una variedad de objetivos e intereses.

Del mismo modo, la idea de un tamaiio
6ptimo del Estado tiene siempre como refe-
rencia explicita o implicita los objetivos hacia
los cuales la accién piblica se orienta, los in-
tereses que promueve asi como aquellos a los
que inhibe o discrimina; carece de sentido, por
lo tanto, cuando se la plantea en abstracto, al
margen de los actores sociales que gravitan de
modo predominante en el comportamiento
politico del Estado. Son los objetivos que se
definen para la gestién estatal, y los dmbitos
en los que esa gestién es admitida como legiti-
ma, los que dimensionan la magnitud de los
recursos asignados, las modalidades de inter-
vencién y regulacién, y temas similares. Estos
asuntos derivan de una multiplicidad de facto-
res —niveles de desarrollo social, estilos de
crecimiento, registros histéricos- entre los que
destacan las correlaciones particulares de po-
der entre actores y por lo tanto los objetivos
perseguidos a través de la movilizacién de
agencias piiblicas o privadas. Mds ain: la di-
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ferenciacién entre un 4mbito piblico y un es-
pacio privado es ella misma una variable.

En la historia del capitalismo las fron-
teras entre empresa y Estado nunca han sido
rigidas. Empresas de negocios desempefiaron
funciones convencionalmente estatales (por
ejemplo imposicién de tributos, emisién de
moneda, coaccién fisica sobre determinadas
poblaciones, sancién de normas legales) del
mismo modo que los estados desempefiaron
algunas funciones empresariales (por ejem-
plo, biisqueda de rentabilidad a través de la
produccidn y distribucién comercial de bienes
y servicios). El concepto de bienes publicos
tiene contenidos e implicaciones variables en
funcién de los objetivos del desarrollo impul-
sado a partir de determinadas constelaciones
de poder entre actores.

Lo anterior no implica desconocer la di-
mensién instrumental o técnica siempre pre-
sente en la determinacién de la eficaciay la efi-
ciencia de la gestién y las politicas piblicas, y
su especificidad relativa. Aunque es posible
formular definiciones abstractas de una y otra,
determinar en cada caso sometido aexamen los
criterios con los que se evaluardn la eficacia y
la eficiencia de una estrategia o de una gestién
particular es tan importante como acordar una
definici6n general o formal. El contenido de los
conceptos de eficacia y eficiencia estd siempre
asociado a determinados estilos de desarrollo,
trayectorias precedentes, o valoraciones colec-
tivas, e incluso a necesidades y posibilidades
histéricamente particularizadas. Mds exacta-
mente: es posible definir en abstracto en qué
consisten, técnicamente, la eficacia y la efi-
ciencia de la gestion y las politicas piblicas,
pero la valoracitn de ellas en cada caso particu-
lar, y en conjunto, siempre se lleva a cabo con
referencia a un marco politico y a un plexo
axiolégico institucional determinados.



Laeficacia de la gestion piiblica requie-
re, en cada escenario institucional y sociopoli-
tico, 1a consistencia del disefio de las politicas
con los objetivos que se persiguen, asi como
coherencia en la gradacién o jerarquia que se
reconoce entre ellos. El disefio de las politicas
publicas es fundamentalmente un tema de téc-
nicas e instrumentos; lo segundo es ante todo
materia de la politica en cuanto ésta se refiere al
deber ser del desempefio piiblico. Es también
materia de la politica la eleccion entre diferen-
tes opciones instrumentales, en la medida en
que éstas involucran cuestiones de costos, re-
cursos humanos, tiempos, y similares.

Algo parecido ocurre respecto de la va-
loracién de Ia eficiencia de las politicas ptibli-
cas. Eficiencia es en el fondo una cuestion de
costo/beneficio, de definicién de criterios res-
pecto de cuéinto se estd dispuesto a pagar para
alcanzar determinados resultados, de qué na-
turaleza son los costos a considerar (econémi-
cos, politicos, de prestigio, etc.} y de quién o
quiénes deberan hacerse cargo de ellos. Esta
es también una decisién eminentemente poli-
tica en cuanto siempre tiene como referente
las relaciones de poder entre determinados ac-
tores y de éstos con relacion al Estado; una de
las manifestaciones mds claras del poder poli-
tico consiste en la capacidad de hacer pagara
otros los costos de las acciones encaminadas a
alcanzar los objetivos de quien lo ejerce. La
naturaleza politica de ambas cuestiones no se
diluye por el hecho de que las respectivas de-
cisiones se deleguen hacia funcionarios que
ocupan posiciones formalmente técnicas, o
hacia actores del dmbito privado.

Se desprende de lo anterior que la rela-
cién entre la gestién piblica, la estructura so-
cipeconfmica y las orientaciones politicas del
Estado siempre es estrecha. Los estilos de ges-
tién de los recursos piiblicos, y 1a conceptuali-

Revista de Ciencias Sociales, Vol. VH, No. 2, 2001

zacién misma de ciertos recursos como pibli-
cos, guardan una vinculacién {ntima con los
objetivos a los que apunta dicha gestién y, por
lo tanto, con la configuracién de la estructura
de poder de la que esos objetivos derivan.

Asi, por ejemplo, el paradigma de ges-
tién burocratica es tipico de escenarios socio-
politicos de relativa estabilidad y autonomia
operativa del Estado respecto de una sociedad
de masas con conjuntos sociales relativamen-
te homogéneos. El supuesto de este esquema
de gestién es la previsibilidad de la dindmica
societal de acuerdo a los grandes disefios es-
tratégicos del desarrollo econémico y el de-
sempefio estatal; se espera de la normativa que
contemple todas las situaciones que efectiva-
mente pueden registrarse en la vidareal. Alre-
vés del aforismo del derecho romano ubi so-
cietas ibi ius (donde hay sociedad, hay dere-
cho) el paradigma burocritico imagina que
donde existe la norma juridica existe la rela-
cidn social. Tipico ingrediente de este para-
digmaes el principio “lo que no estd explicita-
mente permitido, estd prohibido”, que ata el
desempefio de los funcionarios a la observan-
ciaestricta de la norma. Al estilo de la pirdmi-
de juridica de Hans Kelsen, el funcionario se
limita aplicar las normas y procedimientos
previamente establecidos por la autoridad de
nivel superior.

Al contrario, un esquema de gestién de
tipo gerencial usualmente responde a la nece-
sidad de adaptacion rdpida a escenarios cam-
biantes de piblicos segmentados, preeminen-
cia de los tiempos cortos, objetivos circuns-
criptos, toma de decisiones con interpretacién
y aplicacién flexibles de los marcos normati-
vos, 0 incluso en ausencia de marcos normati-
vos. El dinamismo de la realidad cambiante y
el niimero de factores de incertidumbre desa-
consejan la definicién de esquemas normati-
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vos rigidos. El principio de legalidad recibe
un tratamiento laxo, o bien la violacién de las
normas se justifica por imperativos de emer-
gencia, necesidad y urgencia, o la invocacién
de alguna otra circunstancia excepcional.

La pluralidad de piiblicos diferencia-
dos demanda una labor permanente de focali-
zacidn y ajuste de las politicas que, a su turno,
ahondan la segmentacidn del tejido social. El
concepto de ciudadano, portador de derechos
generales y permanentes, es sustituido por la
metéfora del cliente, con demandas especifi-
cas y segmentadas en funci6n de contrapresta-
ciones particulares de agencias especializa-
das. La produccioén de resultados tiende a ser
valorada més que la observancia de los proce-
dimientos. Se pretende asimismo que estos re-
sultados sean mensurables y evaluables cuan-
titativamente en el corto o a lo sumo mediano
plazo; los grandes objetivos cualitativos del
desarrollo (v no s6lo el crecimiento) o el bie-
nestar (y no s6lo los niveles de acceso a deter-
minados satisfactores) tienden a ser ajenos a
este esquema.

Cada modalidad de gestién piiblica se
articula asf a una matriz determinada de rela-
ciones entre ¢l Estado y la sociedad, y contri-
buye a reproducirla. La gestién de las relacio-
nes laborales entre empresas y trabajadores
ofrece una buena ilustraci6n de la vinculacién
entre esquemas de administracidn piblica y
relaciones y jerarqufas sociales. El desarrollo
del derecho del trabajo, como rama especffica
del derecho piblico, fue resultado de una con-
figuracién de relaciones de poder entre sindi-
catos y empresas en el marco de una sociedad
de masas, esquema fordista de produccidn y
creciente regulacidn estatal. La creacién de
este cuerpo legal ensanchd las modalidades de
mediacién piiblica, dio pie al desarrollo de
nuevas agencias gubernamentales y ramas de
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administracion de justicia, limité las faculta-
des decisorias de las empresas, acoté la capa-
cidad de accion de las organizaciones labora-
les, y contribuyé al fortalecimiento de una
ideologia de derechos colectivos que coexis-
tié con desigunales niveles de conflictividad
con la ideologia liberal iradicional de dere-
chos individuales.

Al contrario, la progresiva sustitucion
del derecho laboral por el derecho civil o co-
mercial en el marco de la lamada flexibiliza-
ci6n laboral, testimonia en nuestros dias el re-
troceso de la capacidad de afiliacién y de ne-
gociacion de los sindicatos de trabajadores,
junto con el predominio de esquemas de acu-
mulacidn flexible, desregulacién amplia de la
economia, recuperacidn de capacidad deciso-
ria por las empresas, y resurgimiento de una
ideologia de racionalidad individualista. El
cambio de marco juridico implica asimismo
una transferencia de la gestién de las relacio-
nes laborales del 4mbito piblico al privado:
empresas de mediacién, administradoras de
riesgos laborales, entre otras.

2. Naturalizacion del bloque de
poder y despolitizacion del Estado

El reduccionismo instrumental del Es-
tado presenta tres facetas intimamente vincu-
ladas. De una parte, reduccién de la esencia
politica del Estado a su dimensién administra-
tiva o de gestion. En virtud de ella, el Estado,
en tanto institucionalizacién de relaciones de
poder, es disminuido a su dimensién adminis-
trativa ¢ incluso gerencial: vale decir, a un
conjunto de aparatos, agencias y organismos.
Este procedimiento tiene como efecto natura-
lizar las relaciones de poder: es decir, asumir-
las como un fenémeno invariante o de modifi-
cacién imperceptible y en el muy largo plazo,



sin historicidad o con una historicidad que es
irrelevante para la comprensién de su confi-
guracion presente.

Al mismeo tiempo, este enfoque despoja
a las instituciones de lo que éstas representan
como expresién de relaciones de poder. Una
institucién es una conducta social pautada,
sancionada por alguna forma de autoridad. En
toda sociedad existen muchisimas conductas
y précticas sociales, pero no todas est4n pauta-
das y legalmente sancionadas, y muchas son
prohibidas. El desigual acceso a recursos (por
ejemplo, propiedad de activos, educacién e
informacién, u otros), la cultura dominante,
los condicionamientos histéricos y ecolégi-
cos, determinan qué précticas sociales recibi-
rén status institucional, cudles no, y cudles son
proscritas, Una institucién es el resultado de
procesos de construccidn social y por lo tanto
de una cierta constelacién de relaciones de po-
der entre actores. El formato legal de una rela-
¢ién de poder no quita a ésta su naturaleza de
tal -es decir de relacién de dominacién y su-
bordinacién, de mando y obediencia- ni elimi-
naladesigualdad de acceso arecursos sobre la
cual larelacidén se construye. Un énfasis unila-
teral en las reglas y procedimientos, y en ge-
neral en la dimensidn formal de las institucio-
nes, arriesga a dejar de lado la matriz de rela-
ciones de poder de la que ellas son un resulta-
do. Finalmente, este reduccionismo privilegia
el debate sobre los instrumentos en detrimen-
to de la discusién sobre los objetivos y el sen-
tido de la accidn politica y del desarrollo (3).

Aunque en afios recientes el reduccio-
nismo instrumentalista ha tendido a presentar-
se en clave neoliberal -entendiendo por tal el
conjunto de enfoques de politica y de proposi-
ciones inspiradas en la teorfa econémica neo-
cldsica- se trata de un artilugio con una trayec-
toria relativamente larga de apariciones y rea-
pariciones; tiene poco que ver con ideologfas
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determinadas y mucho més con la posicién de
poder de determinados actores en momentos
particulares de la dinimica politico-institu-
cional, y en su capacidad de conducirla. “Para
que las «armonias econdmicas» subsistan la
ciencia politica no debe preocuparse por la
organizacion del Estado, sino simplemente de
su funcion”, expresé Fréderic Bastiat, el fil6-
sofo liberal de la economfia, en momentos en
que la turbulencia polftica de la Revolucién
Francesa y de las guerras napoleénicas pare-
cia haber quedado definitivamente atras (Bas-
tiat 1964:308). Su recomendacién acopla bien
con la utopia marxista de “sustituir ¢l gobier-
no de los hombres por la administracién de las
cosas” y la burocratizacién de la conduccion
politica en los regimenes de tipo soviético.
I.a misma perspectiva se encuentra en
Alemania en la segunda mitad del siglo pasa-
do, con el vaciamiento de la teoria del Estado
de todareferencia a la problemadtica del poder,
su sustitucion por enfoques juridicos formales
y la marginacién de las consideraciones hist6-
ricas y politicas en el andlisis del Estado (4).
Un vaciamiento similar, y el consiguiente re-
duccionismo, se advierten —bien que con in-
tencionalidad y efectos muy diferentes- en los
intentos de proscripcion de la actividad politi-
cano gubernamental por las dictaduras milita-
res de las décadas pasadas en Brasil, Chile o
Argentina, en las afirmaciones postmodernas
del fin de 1a politica, y en ofertas académicas
de inspiracién neoliberal en las que se efectiia
similar reduccién de la politica al gerencia-
miento de instrumentos y herramientas (5),
Independientemente de sus tonalida-
des ideoldgicas y de sus finalidades particula-
res, las miltiples variantes de este reduccio-
nismo comparten dos caracteristicas bdsicas.
Ante todo, son conceptualizaciones de 1a poli-
tica y del Estado que se formulan en escena-
rios de consolidacién o estabilizacién de un
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arreglo institucional de poder, o que toman
como hipétesis de partida esa estabilizacidn.
La inestabilidad y la incertidumbre derivadas
de crisis politicas o financieras, guerras, revo-
luciones, insurgencias sociales u otros aconte-
cimientos de similar impacto donde de mane-
ra explicita estin en juego el poder y los gran-
des objetivos de la accidn estatal, pertenecen
en la realidad de los hechos o en los supuestos
de 1a teorfa, al pasado.

La Francia de la tercera década del siglo
diecinueve, la Alemania de Bismarck, el socia-
lismo soviético de la segunda postguerra, pre-
sentaban escenarios de estabilidad politica
donde la matriz de relaciones de poder entre ac-
tores, asi como las orientaciones fundamenta-
les de ladindmica estatal, habfan alcanzado una
definicién institucional. Al margen de los con-
tenidos sustantivos de esas orientaciones y de
la identidad particular de los actores ubicados
en posiciones de poder o de subalternidad, hay
en todos estos escenarios una clara definicién
politica, institucionalmente consolidada, de
ganadores y perdedores. El tema del poder se
considera resuelto —por 1o menos, desde la
perspectiva de los que ganaron; por consi-
guiente la atencién debe centrarse en el funcio-
namiento de las instituciones y en los procedi-
mientos y las herramientas a través de los que
operan, y ya no en €l modo en que esas institu-
ciones son disefiadas, o en los objetivos que
persiguen o excluyen.

De aqui emerge 1a segunda caracteristi-
ca de estos enfoques: su conservadurismo. Su
punto de partida es el arreglo particular de po-
der alcanzado, y ese es también el horizonte
de sus reflexiones. La hipétesis de que otros
arreglos de poder son posibles resulta ajena, y
en el extremo antagénica, a este modo de ver
las cosas. El conservadurismo del enfoque no
radica en los ingredientes sustantivos de sus
propuestas, sino en su rechazo explicito o im-
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plicito de hip6tesis de arreglos politico-insti-
tucionales alternativos y, en consecuencia, de
modalidades diferentes de organizacién y eje-
cucion de la gestién publica. En este enfoque,
los actores significativos de la polftica son
siempre actores estatales: burocracias civiles
y militares, y en general personal dotado de
determinadas destrezas técnicas: burdcratas,
gerentes, planificadores. La politica es un
asunto de élites -donde el concepto de élite re-
fiere a los actores que ocupan posiciones de
poder- de lideres o de vanguardias.

La politica “desde abajo” -a politica
agonal- vale decir, la que corre por cuenta de
los actores no estatales, se legitima y es pro-
movida en la medida en que complementaala
que se ejerce desde el Estado en funcién de los
objetivos perseguidos o tolerados por éste, o
se articula a ella. En esta perspectiva, la posi-
bitidad del disenso se reduce al terreno de los
instrumentos y las tdcticas. La politica devie-
ne técnica de gestién de un orden cuyo conte-
nido y objetivos quedan resguardados de las
incomodidades del debate (6).

En virtud de este reduccionismo el Es-
tado queda vaciado de politica en cuanto ésta
es ante todo construccién, ejercicio y discu-
sidn del poder como prictica de conducci6én
social. La atencion se dirige fundamentalmen-
te al funcionamiento de las instituciones; la
problemética propiamente politica de la cons-
truccién estatal y del desarrollo social es dilui-
da y remplazada por la cuestion de la adminis-
tracién de una determinada configuracién de
poder que, para todos los efectos, se imagina
constante. La discusidn de los grandes objeti-
vos de la accidn politica -el desarrollo, el bie-
nestar, la integracién social, u otros- se des-
plaza hacia el comentario y las recomendacio-
nes sobre el modo de desempefio de los instru-
mentos y la administracién de los procedi-
mientos (7).



3. El reduccionismo neoliberal y el
nuevo bloque de poder

Lareaparicion de este enfoque en la dé-
cada de 1980 estd ligada a varios factores: un
cambio profundo en el patrén de acumulacién
capitalista; crisis del Estado de bienestar so-
cialdemdcrata en Europa occidental y la de
sus variantes desarrollistas latinoamericanas;
derrumbe de la versidn soviética del socialis-
mo y las transformaciones introducidas en los
disefios socialistas en China y Cuba; embate
del neoliberalismo a partir de las experiencias
de los gobiernos de Margaret Thatcher y Ro-
nald Reagan en Gran Bretaiia y Estados Uni-
dos respectivamente; consiguiente reorienta-
cién de las recomendaciones de los organis-
mos financieros multilaterales muy sensibles
a los dictados de la politica econdémica inter-
nacional de Washington.

Desde mediados de esa década los go-
biernos latinoamericanos comenzaron a eje-
cutar un severo ajuste macroeconémico
orientado a la recuperacién de la estabilidad
econdmica, el pago del endeudamiento pi-
blico externo acumulado y la reinsercién en
los movimientos internacionales de capital, y
a garantizar la primacfa del mercado como
asignador de recursos y fijador de precios. El
conjunto de medidas adoptadas por recomen-
dacién o imposicién del Banco Mundial, el
Fondo Monetario Internacional y el Departa-
mento del Tesoro del gobierno estadouni-
dense -y poco después, también por el Banco
Interamericano de Desarrollo- fue bautizado
como “Consenso de Washington” en referen-
cia a que todas estas agencias tenfan su sede
en esa ciudad.

En un resumen elaborado por quien pa-
rece haber inventado la denominacién, el
“Consenso” consistia de diez ingredientes de
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politica econdmica: 1) disciplina fiscal;
2) priorizacién del gasto piblico en 4reas de
alto retorno econémico; 3) reforma tributaria;
4) tasas positivas de interés fijadas por el mer-
cado; 5) tipos de cambio competitivos y libe-
ralizacidn financiera; 6) politicas comerciales
liberales; 7) apertura a la inversidn exiranjera;
8) privatizaciones; 9) desregulacién amplia;
10) proteccién a la propiedad privada (Wi-
tiamson, 1990),

En opinién de sus voceros, el conjunto
de estas premisas deberia alcanzar el mismo
nivel de aceptacion que los derechos humanos
olalucha contra el racismo, en vez de estar so-
metidas a la controversia entre partidos. Los
actores politicos responsables deberfan dar
prioridad a la promocién del “Consenso de
Washington” y sacarlo del terreno contencio-
so del debate politico. Williamson recomendé
1a adopcidn del paquete a todo el espectro po-
litico, y en particular a los partidos de izquier-
da. Esto dejaria abierta a la discusién politica
apenas la cuestién del equilibrio entre eficien-
cia, definida en términos del “Consenso”
como soberania del mercado, y equidad (Wi-
lliamson, 1993). Anticipdndose en casi una
década a lo que posteriormente seria conocido
como la variante neoliberal de la tercera via,
Williamson postulé que los partidos politicos
de izquierda, entendidos éstos como los que
dan prioridad a la igualdad sobre la eficiencia,
fortalecerfan su causa adoptando el programa
del Consenso de Washington (8).

A esta afirmaci6n de la inevitabilidad
del disefio macroeconémico y macrosocial
neoliberal se agregé la ineficacia de la poli-
tica tradicional, incluyendo la de las demo-
cracias reconstituidas en sustitucién de di-
versas manifestaciones institucionales del
autoritarismo, para encontrar un tratamien-
to diferente de la crisis y respuestas efecti-
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vas a las demandas de grandes segmentos de
la poblacién golpeados por el deterioro de sus
condiciones de vida.

La credibilidad de los alegatos de los
voceros del “Consenso de Washington” res-
pecto del caricter prebendalista, predatorio,
corrupto y demagégico del Estado desarrollis-
ta, y la descalificacién por ineficientes de los
debates parlamentarios y de la competencia
entre partidos, encontrd un aliado estratégico
en la frustracién provocada en sectores am-
plios de la opinién pablica por la ineficacia de
las instituciones democriticas para encarar
satisfactoriamente las demandas de bienestar.
Pero al mismo tiempo era politicamente nece-
sario respetar la vigencia siquiera formaldela
democracia representativa, cuya defensa y
promocitn constitufa uno de los temas recu-
rrentes de la politica exterior de Washington
por oposicién al régimen politico imperante
en Cuba,

La tensién evidente entre estos dos in-
gredientes de la politica estadounidense -¢l
discurso de la democracia representativa y la
promocién de la economia de mercado- se re-
solvid con la férmula de las democracias de
mercado (9). La promocién de una determina-
da estrategia econémica devino condicién de
reconocimiento y pardmetro de evaluacién de
la calidad y la efectividad del régimen politico
y los arreglos institucionales. Una vez més, la
politica resulté subordinada a modos particu-
lares de organizacién de la economia. Asi
como durante décadas una economfa amplia-
mente colectivizada y planificada central-
mente fue considerada como el criterio princi-
pal para calificar como socialista a un deter-
minado régimen politico, Washington aplica-
ba el mismo criterio para juzgar a las demo-
cracias: su compromiso con el desarrollo de
una economia de mercado.
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En términos operativos, la tensién se
resolvié quitando de la esfera del debate parla-
mentario, y en general de los dmbitos institu-
cionales receptivos de las demandas y recla-
mos de los sectores mayoritarios de la ciuda-
danfa, los temas y las decisiones de importan-
ciaestratégica parael disefio del nuevo esque-
ma de acumulacién de capital. No fue un re-
curso innovador, salvo en el procedimiento.
La idea de que las cuestiones mds relevantes
para la acumulacién del capital deben estar
resguardadas del debate piiblico y de las deci-
siones politicas de los dmbitos donde impera
el principio democrético de la voluntad de las
mayorias, tiene una larga trayectoria en Amé-
rica Latina. Los golpes militares y los fraudes
electorales, todavia no totalmente erradicados
de la cultura politica de las elites del poder,
buscan alcanzar ese mismo resultado, sélo
que de manera mucho menos sofisticada.

Ahora bien si la politica entendida
como posibilidad de optar por distintos mode-
los de organizacién social no existe més o esté
diluida en una pluralidad indeterminada de
4mbitos; si no tiene sentido discutir sobre el
poder porque ya es clara la definicién de quié-
nes ganan y quiénes pierden en el modelo de
acumulacién y de organizacién social real-
mente existente, sélo queda espacio para las
cuestiones técnicas y administrativas.

La conclusion refuerza, obviamente, la
entrega de la toma de decisiones a funciona-
rios técnicos, profesionalmente capacitados
para hacerse cargo de esas cuestiones. El dis-
curso de las vertientes més conservadoras del
postmodernismo dot6 a los argumentos tecno-
criticos y antipoliticistas de cierto brillo esté-
tico -1a critica a las “grandes narrativas”; elre-
chazo de la proposicién filoséfica de que la
historia tiene un sentido cualquiera éste sea y,
al contrario, la afirmacién del fin de la histo-



ria; el repudio del Estado como fantasia auto-
ritaria; la afirmacién de la ubicuidad de 1a pro-
blemdtica del poder y consiguientemente el
descentramiento de 1a politica- y contribuy6 a
magquillar las notorias coincidencias de aqué-
llas y éstos con los intereses y objetivos del
gran capital (10).

Contrariamente a la opinién conven-
cional que ve en el “Consenso de Washing-
ton” un conjunto de recomendaciones econd-
micas, la mayoria de sus prescripciones fue de
naturaleza politica y, de hecho, tuvo como
efecto una verdadera reforma politica del Es-
tado, en cuanto redefinicién de la gravitacién
institucional de los objetivos, metas, intereses
y aspiraciones de unos grupos o actores en de-
trimento de otros. Es decir, se modifico el
peso institucional de los actores sociales vy,
por lo tanto, sus posiciones de poder. El resul-
tado del “Consenso” fue un cambio dristico
en las bases sociales del Estado y la institucio-
nalizacién de un bloque de poder sustancial-
mente diferente del que habia existido en el
marco del Estado desarrollista.

Las privatizaciones y desregulaciones,
1a liberalizaci6n amplia de la actividad econd-
mica, la reforma tributaria, 1a captacién de in-
version extranjera, fueron otros tantos instru-
mentos que permitieron una articulacién ex-
terna mds dindmica y eficiente en los términos
de las transformaciones experimentadas en
los mercados internacionales de capital.
Desempefiaron también un papel estratégico
en la promocion de determinados actores eco-
némicos a posiciones de poder institucional,
legitimando la firme articulacién politica de
sus infereses y la consiguiente movilizacién
en su beneficio de los recursos coactivos del
Estado -legislaci6n, tribunales, fuerzas de se-
guridad -y las agencias de formacién de opi-
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nién. Asimismo, modificaron las modalida-
des de relacién del Estado con los grupos de
menores ingresos asi como con aquéllos que
habfan sido los interlocutores preferenciales
del Estado desarrollista (sectores productivos
orientados hacia el mercado interno, pequefias
y medianas empresas, algunos grupos de asa-
lariados) cambiando drasticamente el sentido
y los alcances de la intervencion estatal.

Se sesga en consecuencia la disponibi-
lidad del Estado para atender las demandas o
aspiraciones de unos y otros; unos y otros son
representados de manera diferenciada y desi-
gual por el entramado institucional del Esta-
do. La crisis contempordnea de representa-
cién de la que se encuentran frecuentes refe-
rencias en la literatura y en los medios de co-
municaci6n se refiere asi no sélo ala incapaci-
dad, o incomodidad, de algunas organizacio-
nes politicas e instituciones para dar cabida y
procesar las demandas y aspiraciones de de-
terminados actores sociales, y traducirlas en
politicas, sino también a estas modificaciones
drésticas en la legitimacién empirica de cier-
tos actores, propuestas y reclamos (11).

Por gjemplo: en materia de prestacién
de servicios publicos privatizados, el concep-
to de seguridad juridica tiende a ser interpreta-
do predominantemente en beneficio de las
empresas prestadoras para rechazar las peti-
ciones de los usuarios en materia de calidad y
precio de los servicios; al mismo tiempo, exis-
te una notoria permisividad institucional en
cuestiones como aumentos tarifarios, refor-
mulacién de los términos originales de la pri-
vatizacidn, etc. (Aspiazu, 1999). Similarmen-
te, el modo de articulacion externa de la eco-
nomia priorizando al sector financiero, y la
fuerte dependencia del endeudamiento exter-
no, dotan a los actores que se desenvuelven en
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estos 4mbitos de mayor capacidad de persua-
sién frente a los organismos e instancias de
decisién gubernamental.

Esta primera ola de reforma del Estado,
tipica de la segunda mitad de la década de 1980
-aunque en algunos paises como Argentina,
México y Brasil cobré auge recién en los pri-
meros afios del decenio siguiente- fue sucedida
por una segunda: 1a reforma institucional del
Estado, orientada al redisefio de los instrumen-
tos de politica necesarios para garantizar la pri-
macia del mercado, y de los actores dominan-
tes en €], producida por la reforma politica. Este
segundo momento partié de la evidencia de
que para funcionar con mediano éxito una eco-
nomfa de mercado requiere de una red sdlida y
muy eficiente de instituciones piblicas que
prevengan y contrarresten la tendencia normal
de los mercados al inmediatismo, a los dese-
quilibrios y a la recurrencia de crisis.

Es éste un planteamiento que ya habfa
sustentado Karl Polanyi medio siglo atrds y
retomado, en clave neoliberal, por los trabajos
de Douglass North y, en general, de lallamada
escuela neoinstitucionalista de la ciencia poli-
tica estadounidense (Polanyi, 1957; North,
1986, 1993). Por diferentes caminos se admi-
tfa la falacia de la hipStesis neocldsica de la
autorregulacion de los mercados; a ello se
agregé la experiencia recogida en més de un
centenar de pafses que, tras ejecutar durante
una década y media las politicas recomenda-
das por el “Consenso”, cosechaban resultados
magros incluso desde la perspectiva de las
metas fijadas por los propios organismos pro-
motores -lenta y problemdtica recuperacion
del crecimiento, persistente vulnerabilidad
externa, mantenimiento o ahondamiento de
las desigualdades y la fragmentacion social-
ademds de la persistencia de muchas de las
précticas piblicas y privadas que el “Consen-
30” se habia propuesto erradicar: rentismo,
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prebendalismo, miltiples modalidades de co-
rrupcién piblica y “riesgo moral” empresa-
rial, entre otras.

La denominacién dada al nuevo enfo-
que -“nueva economia institucional”-permitié
legalizar el involucramiento de una dimensién
politica en la promocién de la primacia del
mercado, peroreduciéndola a cuestiones mera-
mente instrumentales, diferencidndola incluso
seménticamente de la “economia politica” de
los economistas cldsicos y, sobre todo, de la
“critica de la economia politica” de los enfo-
ques marxistas, incluyendo la “nueva econo-
mia politica” de la década de 1920 en la URSS.
Lo institucional de esta “nueva economia” se
presenta explicitamente instrumentalizado y
subordinado a la preservacién de una econo-
mia de mercado construida a partir de unas re-
laciones de poder ya dadas y aceptadas, y queel
marco institucional debe consolidar.

La agenda de esta segunda reforma
también fue disefiada por el Banco Mundial y
formalizada en la serie de informes anuales
publicados durante la década de 1990. Desde
fines de los afios ochentas algunos estudios
del Banco destacaban que las reformas orien-
tadas hacia el mercado demandaban la crea-
¢ién o fortalecimiento de un marco institucio-
nal adecuado; el abandono del intervencionis-
mo estatal debia tener como correlato la crea-
cién de mecanismos y herramientas institu-
cionales que optimizaran el desempefio de los
mercados y contrabalancearan sus sesgos no-
civos (12).

De acuerdo a este reenfoque, el Estado
estd llamado a cumplir un papel de apoyo y
complementacién del mercado, asumiendo
linicamente las actividades y funciones que el
mercado desempefia mal, o no estd interesado
enencarar: 1) definir y aplicar un marco legal
para la acumulacién de capital, 2) generar y
garantizar un ambiente politico propicio para



la iniciativa empresarial (en particular asegu-
rando la estabilidad macroeconémica, evitan-
do la distorsion de los precios y desregulando
la economfa}, 3) responsabilizarse del disefio
de una adecuada infraestructura, 4) dar pro-
teccion a los segmentos mds vulnerables de la
poblacién, y 5) proteger el medio ambiente.
Debe promoverse 1a creacién o desarrollo de
una red institucional que garantice la efectivi-
dad del Estado en estas tareas; por consiguien-
te es necesario un profundo redisefio de proce-
sos, instrumentos y herramientas de politica,
capacidades y responsabilidades piiblicas. Se
requieren, en resumen, mds instrumentos y
nuevas capacidades para que el “Consenso”
rinda frutos (13).

Las reformas institucionales se reco-
miendan tomando como base o punto de parti-
da las reformas politicas del “Consenso de
Washington” y la estructura de poder corres-
pondiente. Puede argumentarse que, por su
propia naturaleza, un organismo multilateral
carece de mandato para involucrarse en as-
pectos sustantivos como los sefialados. De
acuerdo con esta interpretacidn, los organis-
mos actuarfan en definitiva como cajas de re-
sonancia de cada gobierno, aceptando y even-
tualmente fortaleciendo con sus recomenda-
ciones la correlacién de poder prevaleciente
en cada pais solicitante de asesoria o fondos:
una misién eminentemente conservadora.

La enorme capacidad de persuasién de
las recomendaciones de los organismos no de-
rivarfa de los recursos que movilizan o de la
presion que pueden ejercer sobre los gobier-
nos, sino de su habilidad para acoplarse a de-
cisiones ya adoptadas por las autoridades po-
liticas, algo asi como navegar a favor del vien-
to. El argumento trasluce una visién incom-
pleta del desempefio de estos organismos y de
sus relaciones con los estados miembro. No es
un secreto para nadie que las recomendacio-
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nes de politica pablica formuladas porel FMI,
el Banco Mundial, ¢l BID y organismos simi-
lares, inciden decisivamente en la matriz de
poder de la sociedad, promoviendo a algunos
actores, discriminando contra otros, y en defi-
nitiva interviniendo en la dindmica politica y
social en nombre de una racionalidad técnica
o de los macroeconomic fundamentals inter-
pretados de manera estrecha (14).

En varias situaciones de gran conflicti-
vidad politica y social, las condiciones im-
puestas por estos organismos para el desem-
bolso de fondos reforzaron la posicién del go-
bierno de Estados Unidos en su confrontacién
con algunos gobiernos de pafses en desarro-
llo; el caso mds notorio se registré afines de la
década de 1970 en Jamaica, donde ¢l FMI y el
Banco Mundial complementaron desde sus
campos especificos de accidn la presién poli-
tica del gobierno de Estados Unidos sobre ¢l
régimen socialdemdcrata del primer ministro
Michael Manley. Similares presiones cruza-
das se ejercieron posteriormente sobre Costa
Rica, forzando a este pafs a introducir cam-
bios politicos profundos acordes con las reco-
mendaciones del “Consenso de Washington”
y, mas recientemente, sobre el gobierno de
Sudifrica con el fin de moderar algunas ini-
ciativas de reforma econOmica y social consi-
deradas excesivamente radicales. Al contra-
rio, el financiamiento amplio en condiciones
concesionarias contribuyé a mantener en ¢l
poder a regimenes autoritarios dilapidadores
de recursos a los que la politica exterior de Es-
tados Unidos consideraba aliados en el marco
de la guerra fria, donde Indonesia es, posible-
mente, el caso mds notorio (15).

Las recomendaciones de reforma del
Estado del Banco Mundial y de agencias del
gobierno de Estados Unidos forman parte del
objetivo de imponer a los gobiernos de las
economias emergentes, 0 sugerir con la con-
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tundencia de los argumentos de quien admi-
nistra el crédito que ellos demandan, una ar-
quitectura institucional relativamente homo-
génea: se trata de determinar “lo que el Estado
deberfa hacer, c6mo deberfa hacerlo, y de qué
modo puede hacerio de la mejor manera”
(Banco Mundial, 1997:1-3). El cometido aco-
pla con el objetivo del mismo Banco, el FMi y
1a Secretaria del Tesoro de Estados Unidos, de
disefiar una tinica arquitectura financiera para
la economfa internacional. Si esto Gltimo ha
suscitado cuestionamientos o al menos dudas
respecto de su conveniencia o factibilidad,
muchas mds dudas caben respecto de lo pri-
mero (16).

La construccién institucional es usual-
mente un proceso de desenvolvimiento pro-
longado en ¢l que estd en juego un arco muy
amplio de cuestiones materiales e inmateria-
les, en el que los factores particulares de cada
pafs, y de sus diversas clases y grupos socia-
les, tienen una gravitacion determinante. La
exportacién e importacién de instituciones
formales es solamente uno de los muchos in-
gredientes que intervienen en ese proceso; el
funcionamiento efectivo de ellas es el resulta-
do de su interaccidn, adaptacion y simbiosis
con ¢l plexo de tradiciones, representaciones
culturales y caracteristicas propias de cada so-
ciedad. En el fondo, la pretension de imponer
determinados disefios institucionales da testi-
monio de la pervivencia de las mds conven-
cionales manifestaciones del colonialismo y
el imperialismo en el entramado de las rela-
ciones internacionales (17).

4. De 1a mano invisible a la magia
del mouse

Seinstala asi en laagenda delareforma

estatal el reduccionismo de la problemdtica
del Estado y la construccién institucional a
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una cuestién de instrumentos. Esto tiene por
lo menos tres consecuencias importantes, que
sefialaré de manera suscinta.

En primer lugar, facilita circunscribir
la democracia en tanto régimen politico a un
sistema de reglas y procedimientos, olvidando
o escamoteando que ella es, también, un siste-
ma de produccién de decisiones sobre cues-
tiones sociales y econémicas. A su turno el
instrumentalismo es reforzado por el predo-
minio de los tiempos cortos de la contabilidad
financiera y larendici6n de cuentas de los fun-
cionarios, sobre el tiempo largo de la cons-
truccién institucional (Tilly, 1995; Vilas,
2000a). El reduccionismo procedimentalista
de la democracia es conocido y no requiere
mayor comentario; aquf se quiere destacar la
vinculacidn de este enfoque a Opticas conser-
vadoras de la dindmica sociopolitica, en cuan-
to presta atencién al modo en que las decisio-
nes relevantes son adoptadas, mucho més que
a su eficacia para reproducir, consolidar o mo-
dificar un patrén social de asignacién de re-
cursos y unaestructura determinada de poder.

El formalismo procedimental es un
producto académico que contrasta con el
modo mds equilibrado en que la opini6én pi-
blica enfoca y evalia ] desempefio de los re-
gimenes democriticos, tomando en conside-
racién ambas dimensiones: la formal y la sus-
tantiva (18). Desde el punto de vista de 1a poli-
tica, la preocupaci6n preferencial, excluyente
incluso, por las herramientas y los procedi-
mientos implica resguardar del anélisis y del
debate el contenido y los alcances de las deci-
siones que se adoptan y ejecutan a través de
esos mecanismos. Se deja de lado, por lo tan-
to, la dimension sustantiva de esas decisiones,
1a asignacién de costos y beneficios que ellas
involucran y, en general, el modo en que afec-
tan a diferentes actores sociales potenciando o
reduciendo sus mdrgenes de libertad, su capa-



cidad de movilizaci6én de recursos, su desem-
pefio en los mercados, sus niveles de bienes-
tar, y en consecuencia su ubicacion en la ma-
triz. de relaciones de poder y la eficacia y al-
cances de su participacién en la toma de deci-
siones -en resumen, quiénes ganan y quiénes
pierden.

Dada la configuracidn de las estructu-
ras de dominacién predominantes en la mayo-
ria de los paises de América Latina y el Caribe
y el modo de insercidn de laregion en los esce-
narios internacionales, el reduccionismo pro-
cesalista permite adaptar las modalidades de
gestién a una matriz de relaciones de poder
nacional y transnacional que expresa la articu-
lacién de los grupos mds concentrados del ca-
pital local con los actores més dindmicos de la
globalizacidn financiera y los objetivos de la
politica econémica exterior del gobierno de
Estados Unidos. El reduccionismo sirve asi-
mismo de camouflage a una caracteristica tra-
dicional de los sistemas politicos en socieda-
des periféricas: el desplazamiento de los dm-
bitos institucionales donde efectivamente se
toman las decisiones sustantivas.

En consecuencia, los espacios institu-
cionales formales de decisién quedan limita-
dos de hecho a la administracién de las deci-
siones que se adoptan en otros lugares y por
otros actores. El ejemplo més visible es, posi-
blemente, la marginacion de los parlamentos
del proceso de lo que mds arriba se denominé
reforma politica del Estado: privatizaciones,
desregulaciones, renegociacion de las relacio-
nes econémicas y financieras externas, etcéte-
ra. En este sentido, 1a crisis de representacion
-tema recurrente en la literatura sobre estos
asuntos- puede ser interpretada como produc-
to de la transformacién de la capacidad y la
disponibilidad de las instituciones de la demo-
cracia representativa para acoger, expresar y
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procesar desigualmente las iniciativas, recla-
mos o propuestas de la sociedad civil y del
mercado.

En segundo lugar, este reduccionismo
favorece la adopcion de modelos y estrategias
de gerenciamiento empresario para la admi-
nistracién piblica. Tal adopcién sélo tiene
sentido si se obvian las diferencias sustantivas
que existen entre las empresas y el Estado (na-
cional, provincial o municipal). Las empresas
son organizaciones econdmicas orientadas
hacia la maximizacién de las ganancias a tra-
vés de la conquista de mercados (19). La acti-
vidad caracteristica de una empresaes la com-
pray la venta, generando sistemas de produc-
cién y distribucién. Cada empresaimplica una
estructura de poder -usualmente muy autorita-
rio- y sistemas de gestién; una y otros estin
orientados hacia aquel objetivo central.

El Estado, cualquiera sea el alcance es-
pacial de su desempeiio, tiene como objetivo
estratégico generar un sistema legal y de leal-
tades de vigencia efectiva, mediante la movi-
lizacién de otro tipo de recursos; sentimientos
morales y amenaza o activacion de la coac-
ci6n fisica hacia adentro y hacia fuera de sus
fronteras territoriales. Por supuesto, un Esta-
do puede incluir entre sus metas funcionales la
reduccién de sus costos operativos, pero esto
no opaca las diferencias sustantivas derivadas
de los objetivos estratégicos y del tipo de re-
cursos movilizados para alcanzarlos. Se sefia-
16 mas arriba que la frontera entre empresas y
estados, en cuanto tipos de organizacién y es-
tructuras de poder, pueden ser porosas. Por lo
tanto no se cuestiona aqui que, en determina-
das circunstancias, algunos aspectos del fun-
cionamiento de un tipo de organizacidn sean
adoptados por organizaciones del otro tipo;
simplemente se llama la atenci6én sobre la fun-
cionalidad de ciertos enfoques reduccionistas
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para opacar esas diferencias y permitir la im-
posicién de criterios de conduccién y admi-
nistracién propios de las empresas de nego-
cios a los estados.

Llevada a sus extremos y apoyada en
1as herramientas tecnolégicas adecuadas, esta
perspectiva mercantil enfoca al Estado como
una especie de gran empresa cuyos accionis-
tas son los ciudadanos: “...la revolucién digi-
tal recompondrd los dos vinculos —distintos
pero relacionados- que unen a los pueblos y
los gobiernos: uno, el que existe entre el go-
bierno y el ciudadano como cliente o consu-
midor de servicios piblicos y, el otro, el que
une al gobierno y al ciudadano, este iltimo
como spropietario» o «accionista» en la co-
munidad’ (Tapscott y Agnew, 1999). Un co-
rolario de esta metéfora, devenida paradigma,
es que, por encima de todo, el Estado debe ser
rentable en los términos de una empresa de
negocios; reducir el gasto piblico y cerrar el
déficit fiscal se convierten el objetivos en si
mismos. En las condiciones de severo y per-
sistente endeudamiento de la mayorfa de los
estados latinoamericanos, con la rigidez del
gasto piiblico que implica el cumplimiento de
los compromisos financieros —condicién a su
turno de ulterior endeudamiento- el inico gas-
to que no se reduce es el servicio de la deuda
externa. La contracci6n del gasto y del déficit
se hace a expensas de las otras erogaciones:
salud, educacién, deportes, ciencia y técnica,
salatios, etc. El paradigma empresarial des-
carga de manera desigual el financiamiento (o
el desfinanciamiento) de la firma-Estado: sus
productos s6lo son accesibles a quienes pue-
den comprarlos.

En escenarios de profundas y crecien-
tes desigualdades como los predominantes en
gran parte del mundo empobrecido, ¢l traspa-
so de estos rubros al mercado ahonda adicio-
nalmente las desigualdades y fortalece los
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procesos de exclusién. El concepto de ciuda-
dania portadora de derechos se metamorfosea
en el de un sistema de créditos puntuales en
beneficio del cindadano-cliente; la universali-
dad de aquellos cede terreno a la particulari-
dad y puntualidad de éstos, y los dividendos
que la firma-Estado reparte entre sus accionis-
tas se limitan al concepto de bienes colectivos
en la acepcidn restrictiva que les acuerda la
economia neoclédsica (20).

Por consiguiente la identificacionde la
modernizacién con la incorporacién de deter-
minados procedimientos y artefactos (mo-
dems, comunicacién satelital, redes electréni-
cas, computadoras de nueva generacién, etcé-
tera) puede llevar, en escenarios de profundas
desigualdades sociales, a incrementar la rigi-
dez y la fragmentacién del tejido social, y a
erosionar los espacios de accién politica co-
lectiva. En la medida en que el acceso de los
individuos y hogares a los avances de lanueva
tecnologia estd mediado por las relaciones de
mercado, es claro que los patrones de fuerte
concentracion de los ingresos y el deterioro de
los mercados laborates discriminan contra los
grupos menos solventes. Es ilustrativo en este
sentido que el discurso de la ampliacién del
acceso a las nuevas tecnologfas, en particular
la conexién a internet, s6lo excepcionalmente
tenga como complemento acciones de politica
encaminadas a facilitar la utilizacién de los
nuevos artefactos de manera comunitaria ~en
escuelas publicas, centros vecinales o comu-
nitarios, y similares (21).

En ocasiones un buen microprocesador
y una confiable conexién telefénica son pre-
sentados también como la condicidn de acce-
s0 a formas superiores de participaci6n ciuda-
dana: lademocracia digital. De acuerdo aesta
perspectiva la “‘era digital” convierte a la de-
mocracia representativa de la “era industrial”
en democracia participativa; los ciudadanos



dejan de ser “consumidores pasivos” para de-
venir “socios activos”; la politica de masas da
paso a la politica personalizada, y el “Estado
nacional monocultural” se transforma en Es-
tado “virtual, mundial, local, multicultural”
(Tapscott y Agnew, 1999). El mouse resulta-
ria as{ un instrumento tanto o més eficaz que el
voto, en todo caso menos esporddico, para ha-
cer posible un involucramiento, desde la co-
modidad del hogar, en los asuntos piblicos.

Sila plaza, el mercado o la calle fueron
el espacio piblico por antonomasia de la de-
mocracia participativa y representativa del
populismo y el desarrollismo y de una ciuda-
dania que se vivia como pueblo en tanto sujeto
colectivo; si las jornadas electorales lo son de
una democracia representativa de ciudadanos
individualizados y de piblicos diferenciados,
la democracia digital es el instrumento de re-
gimenes politicos que se benefician del aisla-
miento reciproco de los individuos desde fue-
ra de los espacios donde entablan sus relacio-
nes laborales, profesionales, politicas o comu-
nitarias: la privacidad aislada como dmbito
atomizado del involucramiento segmentari-
zado en lared de intercambios puntuales entre
el cliente y el proveedor estatal.

Una discusion de las posibilidades rea-
les o ficticias abiertas por las nuevas tecnolo-
gias informdticas al involucramiento ciudada-
no en la politica cae fuera de los alcances de
este trabajo. Entre tanto, planteamientos exul-
tantes como ¢l citado contrastan con el acceso
restringido derivado de las ya sefialadas pro-
fundas desigualdades sociales, y conenfoques
mucho mds equilibrados (22). Entre tanto, las
fuertes apuestas emocionales y discursivas a
las virtudes redentoras de ciertas herramientas
y gadgets ilustran respecto de la persistencia
de las fantasfas fetichistas en plena postmo-
dernidad, asi como sobre la funcionalidad del
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pensamiento mdgico a la rentabilidad de las
empresas de tecnologia de punta.

5. Consideraciones finales

Una gestién estatal de calidad (es decir,
eficaz, eficiente y responsable) se fundamenta
en el principio elemental de que siempre es
mejor hacer bien las cosas que hacerlas mal o
de modo chapucero. De manera un poco mis
sofisticada, es posible vincular la calidad de la
gestién piblica a los principios basicos de un
régimen democritico, aunque la relacién en-
tre calidad de la gestién y tipo de régimen po-
litico dista mucho de ser univoca. La respon-
sabilidad publica de los funcionarios, el con-
trol ciudadano de las acciones de gobierno, la
separacién entre el patrimonio piiblico y el pa-
trimonio de los funcionarios, son todos ingre-
dientes de un régimen politico que apuntan,
entre otras cosas, al uso correcto de los recur-
sos piblicos, algo que usualmente se asocia
con la democracia y el buen gobierno.

En particular hay que mencionar la vin-
culacifn, que posiblemente se remonta a las
revoluciones burguesas, entre participacién
politica y tributacién. El financiamiento del
Estado proviene siempre, en definitiva, de los
recursos que extrae de la sociedad,; existe por
lo tanto una obligacién legal e incluso ética de
los funcionarios de dar un uso correcto al pro-
ducto de esa exaccion, asigndndole el destino
definido por los ciudadanos y sus representan-
tes, y gestiondndolo con eficiencia.

La reforma institucional encaradaenla
mayor parte de América Latina, y su enfoque
reduccionista, presentan como técnicamente
neutras cuestiones de clara proyeccion y sig-
nificado politico: en primer lugar, la cuestion
de la estructura de poder configurada en la re-
gién desde fines de la década de 1970. Con-
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vierten las herramientas de gestion en politi-
cas de gobierno, dirigiendo la atencién pibli-
ca hacia cuestiones operativas o instrumenta-
les y preservando a la estructura de poder y al
modo particular de definicién de ganadores y
perdedores, del debate pablico y del riesgo de
que €1 dé paso a esfuerzos de accidn colectiva
destinados a modificar aquella estructura.
Una vez maés, en escenarios de profundas dis-
paridades sociales, los argumentos técnicos se
muestran vulnerables a una manipulacion
conservadora.

La preocupacién por la eficacia, la efi-
ciencia y la transparencia de las politicas pd-
blicas, debe decirse una vez mis, no esirrele-
vante. Al contrario, importa mucho, por res-
peto a quienes de una u otra manera aportan
los recursos con que se financia la gestién es-
tatal, por una efectiva vigencia de una concep-
cién més amplia de 1a democracia, por la fun-
cionalidad de un buen gobierno a una politica
de desarrollo, por las fuertes restricciones fis-
cales que deben ser afrontadas, y porque siem-
pre es mejor hacer bien las cosas que hacerlas
mal. Sin embargo, una buena administracién
no mejoralacalidad de los objetivos de las po-
liticas a cuyo servicio se desenvuelve. Un tra-
tamiento de los instrumentos sin una conside-
racién de los objetivos de la accién estatal y
sin referencia a las configuraciones de poder
que les sirven de sustento, olvida la dimensién
material de la problemdtica y contribuye a
promover o a aceptar como ineludibles o ina-
movibles, objetivos contingentes a arreglos
particulares de poder.

El siglo veinte ofrece miltiples ejem-
plos de cuidadosas preocupaciones instru-
mentales al servicio de objetivos y politicas
deleznables, desde la muy prolija contabilidad
de los campos de exterminio nazi hasta la de
los centros clandestinos de detencién en Ar-
gentina. Otras veces, los logros instrumenta-

192

les positivos quedaron diluidos en el saldo fi-
nal del régimen politico del que formaron par-
te: la reforma administrativa de Mussolini
permitio que los trenes italianos llegaran a ho-
rario, pero la puntualidad ferroviaria
-ciertamente un logro importante- no mejord
el resultado general o el juicio histérico uni-
versal sobre el fascismo.

La literatura latinoamericana brinda
una ilustracién menos truculenta ¢ patética
de este divorcio entre herramientas y objeti-
vos. Me refiero al capitdn Pantaleén Pantoja,
el personaje de una de las més originales no-
velas de Mario Vargas Llosa. Segin narra la
historia, Pantaleén fue destinado por el ejér-
cito de su pafs a administrar un servicio pi-
blico de prestaciones sexuales en un destaca-
mento militar en la selvaamazdnica. El desa-
rrollo de técnicas innovadoras de gestién y
un celo profesional justamente reconocido
por sus superiores, permitieron a Pantaledn
convertirse en poco tiempo en el gerente pii-
blico mis eficiente y exitoso de lo que, de to-
dos modos, nunca dej6 de ser un lupanar de
frontera. El especticulo de tanta gente enca-
rando la reforma del Estado en términos de
reequipamiento informético, elaboracién de
manuales de procedimiento, redisefio de ofi-
cinas o modificacién de organigramas, sin
una preocupacién equivalente por los objeti-
vos que se persiguen y el contenido y el senti-
do de las decisiones que se toman, demuestra
la vigencia amplia de Pantale6n Pantoja
como paradigma de gestién piblica.

En los escenarios predominantes de
profunda fragmentacidn y desintegracion so-
cial, con procesos de exclusién social de los
que lareorientacién del Estado y el ajuste ma-
croeconémico no son ajenos, es legitimo al-
bergar dudas no s6lo respecto de laeficacia de
1a reforma instrumental del Estado para inci-
dir significativamente en el enfrentamiento a



€508 procesos -una cuestidn que, en verdad, es
ajena a sus preocupaciones- sino también con
relacién alasolidez y alcances de las reformas
institucionales mismas. Los modelos instru-
mentales de reforma y gestién piblica han
sido desarrollados en su enorme mayorfa en
sociedades que, ademds de la institucionaliza-
cién del neoliberalismo como paradigma de
reorganizacién social y conducci6n politica,
se caracterizan por una comparativamente
alta homogeneidad cultural, amplio acceso a
los satisfactores sociales bdsicos, mecanis-
mos relativamente eficientes de promocién y
compensacion social, y niveles relativamente
amplios de desarrolio educativo producto
todo ello de estrategias politicas de tipo so-
cialdemécrata y del Estado de bienestar.

Dificilmente podria pensarse en un
conjunto de condiciones més alejado de las
predominantes en la mayoria de los paises de
América Latina y, en general, del mundo en
desarrollo. Es asimismo cuestionable que el
parentesco ideolégico de los gobiernos pueda
compensar las falencias en estas dimensiones
sustantivas. $i se me permite adaptar el viejo
dicho de la sabiduria popular: lo que la histo-
riay laestructura no dan, Harvard no presta.

Después de década y media de ajuste
estructural, Argentina, como toda América
Latina, se encuentra frente a una tipica situa-
¢ién en la que, ademds de modernizar las he-
rramientas y eficientizar los procedimientos,
hay que cuestionarse si acaso no es tiempo de
cambiar de rumbo y orientarse hacia horizon-
tes mds promisorios. Por lo menos, de someter
a severo escrutinio los objetivos que orientan
la gestién publica y los arreglos de poder que
los sustentan. Si esto no se entiende, nuestros
reformadores seguirdn victimas del sindrome
de Pantaledn: gerentes pulcros y eficientes de
un orden de cosas inicuo.
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Notas

1. La cuestion fue sefialada a fines de la dé-
cada de 1960 por varios economistas vin-
culados ala CEPAL: cfr Pinto (1965); Ta-
vares (1969); Vuskovig (1970).

2. En algunos sistemas politicos anglosajo-
nes, la jurisprudencia desempefia con efi-
caciaesta funcién de flexibilizacién insti-
tucional, al acordar nuevos significados y
contenidos a instituciones preexistentes
de acuerdo a los nuevos escenarios so-
cioeconémicos y politicos, sin modifica-
ci6n de las formas legales existentes,

3. Esinteresante sefialar -aunque el tema ex-
cede en mucho el objeto de este trabajo- el
reciente surgimiento, en algunos organis-
mos financieros multilaterales, de una
equivalente tendencia a naturalizar el pro-
ceso de desarrollo, en la medidaen que se
asigna valor fuertemente explicativo a va-
riables de tipo geogréfico, climitico o de
ubicacién con relacidn a la linea ecuato-
rial: cf por ejemplo BID (1998, 2000}.

4. Merefiero a las obras de Carl F, von Ger-
ber y de Paul Laband. Segiin este ltimo,
el hecho consumado de la solidez y con-
sistencia alcanzadas por el Imperio ale-
mén demostraba su virtud intrinseca y
desterraba toda valoracién politica del es-
tudio de sus instituciones. Resulta claro
que este formalismo juridicista “escon-
dia...unalegitimacion criptopoliticade la
nueva organizacion estatal alemana” con-
ducida por Bismarck. Vid Sampay
(1961:104).

5. Por ejemplo, un folleto publicitario de la
Universidad CEMA (Buenos Aires) defi-
ne de esta manera su Licenciatura en
Ciencia Politica: “Capacita a los estu-
diantes para identificar las demandas de
los ciudadanos, proponer servicios y res-
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ponder a estas demandas, calcular su cos-
to y supervisar el cumplimiento de objeti-
vos”. CEMA (junio, 1998).

Bresser Pereira (1999) es un buen ejem-
plo de este reduccionismo. Alresponder a
la pregunta de por qué la reforma geren-
cial del Estado “tuvo su inicio en los afios
ochenta en Gran Bretafia y en pafses aella
vinculados, como Nueva Zelandia y Aus-
tralia”, larespuesta que hallaes que enes-
tos tres paises la “revolucién burocrética™
fue mds débil que en Francia, Alemania y
Jap6n, y siempre hubo un servicio civil
eficiente (pp. 77-79). No hay siquiera una
mencién a la “revolucién”™ neoconserva-
dora/neoliberal de Margaret Thatcher y
sus sucesivas aplicaciones en los otros
pafses mencionados.

Ejemplo de esta reclusion de la politica a
las instituciones que son el asiento formal
del poder, es la frecuente deslegitimacién
gubernamental de la protesta social conel
argumento de que ésta persigue fines po-
liticos o estd manipulada politicamente.
Laidea de una tercera via es recurrente en
el dltimo medio siglo o mds; la presente
versién en clave neoliberal soft (por
ejemplo Giddens, 1999) fue precedida en
la segunda postguerra por una variante
populista (Vilas, 1994) y, en la década de
1970, por una interpretacién eurocomu-
nista {por ejemplo Ingrao 1980).

El primero en emplear la férmula “demo-
cracia de mercado” fue el presidente Wi-
{liam Clinton en su discurso ante la Asam-
blea General de la ONU el 27 de setiem-
bre de 1993: “Nuestro propdsito conduc-
tor debe ser expandir y fortalecer la comu-
nidad mundial de democracias de merca-
do”, planteé en esa ocasién. Dias después
Anthony Lake, entonces asesor de seguri-
dad nacional, convirtié el planteamiento

11

12.

14,

presidencial en una nueva doctrina de po-
litica exterior: “La sucesora de la doctrina
de contencidn debe ser una doctrina de
ampliacién (a doctrine of enlargement):
la ampliacién de 1a comunidad libre mun-
dial de democracias de mercado™; cfr
Lake (1993).

. Cfr Lechner (1996s, 1996b). No por azar

el postmodernismo cobra vuelo inicial a
partir de la arquitectura: la rama del arte
mds claramente ligada al mundo de las al-
tas finanzas.

Cfr por ejemplo Manin (1992). Por legiti-
macién empirica se entiende la efectiva
incorporacién, como objetivos puiblicos y
decisiones instituctonales, de demandas
producidas por actores sociales.

Cfr por ejemplo Banco Mundial (1991,
1997,2000); World Bank ( 1992, 1993a).

. Las recomendaciones de reforma institu-

cional suelen ser presentadas como resul-
tado de la conveniencia de ir “mds alld del
Consenso de Washington”, o de avanzar
hacia un “Consenso post-Washington”.
He discutido este asunto en un trabajo an-
terior; Vilas (2000a).

Losinformes de pafs (country reports) del
Banco Mundial suelen ser explicitos en su
enfoque amistoso hacia determinados ac-
tores y arreglos de poder. Se trata de do-
cumentos redactados para funcionarios
politicos ¥ técnicos que, a diferencia de
los informes generales, como el Informe
sobre el desarrollo mundial difundido
anualmente, raramente estin al alcance
del piblico general. Por ejemplo: a pesar
de que la fuerte concentracion de la tenen-
cia y propiedad de la tierra sigue siendo
uno de los aspectos centrales de los con-
flictos sociales y politicos en El Salvador,
y una de las fuentes mejor conocidas de
generacién de pobreza, ni siquiera un pé-



i5.

16.

17.

18.

16.

20.

21.

rrafo ha sido dedicado a esta cuestién en
el informe del Banco Mundial sobre el
combate a la pobreza en ese pais: cfr.
World Bank (1993b).

Cfr por ejemplo Payer (1982); Huber &
Stephens (1986); George & Sabelli
(1994); Bond (2000); Vilas (2000b).

Cfr por ejemplo Rodrik (2000}; Stiglitz
(2000).

Wade & Veneroso (1998) y Panitch
(2000) enfocan el papel desempeiiado
conjuntamente por agencias del gobierno
de Estados Unidos y el FMI en el disefio
de las condiciones que condujeron a la
crisis desatada en varios paises de Asiaen
1997, asi como en el tratamiento acorda-
do ala crisis por los gobiernos de esos pai-
ses. Desde una perspectiva mas general,
vid Badie (1992); Cox & Skidmore-Hess
(1999); Gray (1999).

Vid entre otros Lagos (1997); Franco
(1993); Alarcén Glasimovich (1992);
Halpern y Bousquet (1992).

“Las empresas funcionan para ganar pla-
ta, y se apropian de toda la riqueza que
pueden”: Claudio Sebastiani, a la sazén
presidente de la Unién Industrial Argenti-
na y diputado nacional por el Partido Jus-
ticialista (peronista), en Clarin (Buenos
Aires) 7 de mayo 1998, pig. 25.

Es interesante advertir que al mismo tiem-
po que se predica el modelo empresarial
para 1a gestion puiblica, las corrientes mds
recientes en materia de gestibn empresa-
rial sefialan la conveniencia de introducir
en los modelos de gerenciamiento ingre-
dientes tipicos de la funcién politica de go-
bierno: por ejemplo, legitimidad, repre-
sentacién, credibilidad (Etkin, 2000).

En Argentina, el pais de laregién con ma-
yor nivel de ingreso por habitante, se ha
estimado que, a mediados de 1999, 1a mi-
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22.

tad de los hogares carece de linea telefoni-
ca: ;c6mo acceder entonces a la red? En
respuesta a esta interrogante, el gobierno
de la Ciudad Auténoma de Buenos Aires
ha iniciado la instalacién de centros co-
munales de acceso gratuito a internet. El
programa contrasta con el mds reciente
del gobierno nacional, de financiar con ta-
sas de interés preferenciales la compra in-
dividual de equipo de informitica de uso
personal u hogarefio: un programa que re-
cibi6 la acogida entusiasta de las firmas
productoras y comercializadoras.

Vid por ejemplo European Commission
(1996) y OECD (1999). Ford (1999) ana-
liza la imposicién cultural usualmente
presente en la “democracia digital”,
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