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Los laberintos del orden

internacional:
la importacion de reformas

Dawvid Ibarra

n este trabajo se intenta hacer un recuento histérico de los
paradigmas rectores del orden econdmico internacional desde el siglo
pasado: el como y el por qué de las modificaciones que han experimentado,
hasta rebasar el bipolarismo en las relaciones internacionales y afincar el
predominio de la ideologia neoliberal. Al mismo tiempo se examinan los
ajustes adaptativos de los palises periféricos a esos paradigmas. En
América Latina, la abrupta apertura de fronteras y la abolicion del
proteccionismo sin el armazon institucional apropiado han desencadenado
menor desarrollo econdmico, deterioro social y descrédito de la democracia.
Este analisis, llevado a la critica de cambios especificos en las formulaciones
paradigmaticas y de su instrumentacion en la region, revela su validez
relativa y la existencia de importantes margenes de maniobra hasta ahora

mal aprovechados.
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Introduccion

Por algo mas de dos décadas el paquete de politicas
econdmicas neoliberales se ha mantenido imperturbable
ante las alternancias de gobiernos de distintas
inclinaciones a lo largo y ancho de América Latina. A
lo mas, han surgido propuestas de reformas de segunda
y tercera generacion encaminadas a posteriori, una
década después, a llenar las lagunas o imperfecciones
de las primeras.!

Las propuestas iniciales fueron exitosas en corregir
los desequilibrios de precios y fiscales y el
endeudamiento externo que plagaron a las economias
latinoamericanas en la década de 1980. Pero fueron y
son en la generalidad de los casos un fracaso notorio
en satisfacer demandas populares basicas: alentar el
crecimiento, el empleo y la equidad distributiva;
fortalecer la democracia social —no sélo la democracia
politica—, o aprovechar a cabalidad la abolicién de
fronteras en el mundo.

Todavia mas, en varios casos los candidatos
presidenciales (Fujimori, Menem) obtuvieron el triunfo
a partir de plataformas politicas antineoliberales para
luego convertirse en actores singularmente dedicados
a instrumentar las reformas del Consenso de Washington.
Aun gobiernos socialdemocratas han debido frenar
iniciativas de corte distinto a la ortodoxia dominante,
ante los riesgos de enajenar apoyos foraneos o de grupos
internos poderosos. De aqui se sigue que las politicas
y objetivos de los gobiernos, cualesquiera sean, no han
sido independientes de la concepciodn unitaria que fija
los denominadores comunes en el continente y, por
consiguiente, tampoco de los enfoques de las
administraciones precedentes, aun habiendo alternancia
politica. No es extrafio, entonces, que las estrategias
resulten casi idénticas aunque cambien los grupos
politicos en los gobiernos, falseando la voluntad popular.
Por eso, importa explicar como se definen los caminos,
como se eligen las prioridades y los objetivos nacionales,
como se podrian armonizar los equilibrios econdmicos
externos y los equilibrios sociopoliticos nacionales.

Sin duda esté presente la influencia decisoria de
las nuevas configuraciones del orden mundial y de sus

I Véase Williamson (1990), y Kuczynski y Williamson (2003).

reglas, que encuentra a las naciones latinoamericanas
no so6lo sin preparacion, sino también debilitadas por
los efectos de la crisis de la deuda del decenio de 1980.
Cuando los paises se debaten en los desajustes de ese
decenio, los organismos financieros internacionales
supeditan su apoyo a la satisfaccion de determinadas
condiciones. Se trata de criterios que orientan las
politicas nacionales a veces en sentidos distintos a los
que habrian elegido los gobiernos de motu proprio.
Obsérvese que dichas reglas se han multiplicado en
tiempos recientes y se han orientado, no al desarrollo,
sino a promover la adopcion de las reformas estructurales
del orden neoliberal.? Empujados por esas circunstancias,
los gobiernos adoptan acomodos que los llevan a abrir
los mercados y a desmantelar la parafernalia del régimen
proteccionista, la del autoritarismo-populismo de los
gobiernos y muchos de los instrumentos de la seguridad
de trabajadores y empresarios.

El libre cambio, la desregulacion y la retirada del
Estado de la produccion, niega criterios, valores y
politicas que el juego de mercados sustituye
imperfectamente, sobre todo cuando sus sistemas
institucionales de apoyo son incipientes o reconocen
lagunas importantes. Valgan dos ejemplos simples.
La liberalizacidon financiera, al no contar con
mecanismos reguladores del mercado, dio origen a una
oleada de crisis bancarias en buena parte de América
Latina. De la misma manera, la supresion abrupta de
fronteras cred un régimen de competencia no entre
iguales, sino frecuentemente entre productores
avanzados de fuera y rezagados de dentro, con efectos
destructivos rara vez schumpeterianos.

Sea como sea, al incorporarse a la globalizacion
de modo mas o menos abrupto, los paises de la region

2 Los programas del Fondo Monetario Internacional (Fm1) han sido
criticados por ser restrictivos en exceso, por estar orientados a
comprimir la demanda y por descuidar el desarrollo de los paises.
Segun Feldstein, el Fmi debiera resistir la tentacion de usar las crisis
cambiarias como oportunidades para forzar reformas en los paises.
Las criticas al Banco Mundial se han remitido a que éste ha dejado
de lado el financiamiento del desarrollo de proyectos de inversion
para centrarse en alentar las reformas globalizadoras, y ha prestado
poca atencion a la proteccion ambiental y al acrecentamiento de la
oferta de bienes publicos. Véase Feldstein (1998), Rodrik (2000),
Kapur y Webb (2000), Kahn y Sharma (2001) y Buira (2003).
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quedan forzados a absorber enormes disonancias
historicas, ya que su configuracion institucional resulta
incongruente con los imperativos de los mercados sin
fronteras, y la composicion de ganadores y perdedores
del juego politico y econdémico se altera radicalmente.
Desde luego, los paises periféricos no influyen
mayormente en la direccion de las mudanzas del orden
internacional, pero si en el ritmo y la forma de
asimilacion interna de los acomodos resultantes. En
los hechos, el agolpamiento unidireccional de las
reformas perfila una transicion desordenada y divisiva
dentro de los paises, entorpeciendo la formacion de
consensos nacionales fluidos que faciliten el cambio
econdémico y politico.

Importa limitar el fraccionamiento de los intereses
comunes que antes unia el nacionalismo. Hoy en dia,
las sociedades latinoamericanas se escinden: los grupos
laborales tienen intereses divididos entre el personal de
altas calificaciones y los trabajadores no calificados,
entre los empleados en el sector moderno de la economia
y los informales, entre los ocupados en las grandes
empresas y los ubicados en los pequefios y medianos
negocios. Otro tanto ocurre en el sector empresarial:
son distintos los intereses que mueven a los inversionistas
extranjeros, y a los nacionales; a los importadores, y a
los que producen para el mercado interno; a las grandes
empresas, y a las empresas menores; al sector real de
la economia, y al mundo financiero. Analogas fisuras
se dan entre los distintos grupos sociales, entre los
partidos politicos y entre las provincias y las capitales
de los paises.

Todo ello se traduce en rompimientos internos:
mientras las alianzas que tienen lugar entre las elites
nacionales y las extranjeras se manifiestan en atender
con puntualidad las exigencias de orden internacional,
se aplazan los acomodos nacionales que aliviarian los
enormes costos sociales del cambio. Por eso, comienza
a surgir un desencanto con la democracia, al
generalizarse la percepcion de que las elecciones nada
cambian, que da lo mismo un gobierno que otro.

En las paginas que siguen se intenta situar en su
justa dimension —desacralizar— los paradigmas del orden
econdmico universal. Con tal objetivo, en la seccion 11
se hace un recuento historico de las fuerzas que llevaron
inicialmente a la desaparicion del mundo colonial y,
luego, al fin de la bipolaridad en las relaciones
internacionales, hasta asentar el predominio de la
ideologia neoliberal que desemboca en tensiones entre
el orden universal y las democracias nacionales, entre
el libre cambio y el desarrollo interno de los paises
latinoamericanos. En la seccion III, se reduce el nivel
de abstraccion del analisis con el proposito de efectuar
un examen critico de cambios especificos en las
formulaciones paradigmaticas de los centros sobre el
desarrollo de la periferia en el Gltimo medio siglo. Se
trata de cambios que relativizan la validez de esas
reglas y revelan margenes importantes de maniobra
hasta ahora mal aprovechados por los paises
latinoamericanos.

La vision historica

En la primera mitad del siglo pasado culmind la
desaparicion del colonialismo y se produjo el derrumbe
de algunos regimenes totalitarios. El numero de naciones
soberanas paso de 45 a casi 200 entre 1945 y ahora.’
Las ideas dominantes llevaron a crear un numeroso
grupo de estados que, para ser miembros de la comunidad
de naciones, debieron responsabilizarse de su orden
interno y de su desarrollo, dando otro paso en el proceso
de occidentalizacion de los pueblos.

3 Véase Croeker (2003, pp.32-45).

Un poco de historia: la ruptura del pacto colonial
supuso cambios medulares en el orden internacional y
en la vinculacion de la sociedades periféricas con ese
orden. Muchos de los apoyos de las metropolis y de
las vias establecidas con ellas en materia de comercio,
especializacion en la produccion y financiamiento,
fueron cancelados o disminuidos. Pero se ganaron
oportunidades de asociacion con una gama mas amplia
de paises desarrollados y, sobre todo, se ampliaron los
margenes nacionales de la autonomia econéomica y
politica. Las ideas libertarias y las pugnas entre los

LOS LABERINTOS DEL ORDEN INTERNACIONAL: LA IMPORTACION DE REFORMAS « DAVID IBARRA



10 REVISTA DE LA CEPAL 82 « ABRIL 2004

paises dominantes suavizaron las exigencias de la
relacion subordinada con el exterior y facilitaron la
reorientacion de las fuerzas internas en funcion de los
intereses del Tercer Mundo.*

En ese tiempo, la modernizacion del Estado se
pensaba imprescindible para lograr una estrategia eficaz
de desarrollo. Por eso, el nacionalismo y la ingenieria
social se postularon como las vias liberalizadoras del
desarrollo de las antiguas colonias y, en general, del
mundo periférico. Eso mismo, junto a los cambios en
las estructuras economicas y sociales inducidos por las
mudanzas del orden internacional, hicieron necesario
abandonar las estrecheces del economicismo para abrazar
los conceptos mas amplios de la economia politica y
del desarrollo integrado de lo social.’ El orden mundial
de la época necesitaba de Estados legitimos, con
capacidad de mantener el orden y buscar el bienestar
de sus paises.

De otro lado, al término de la segunda guerra
mundial, el deseo de evitar posibles conflictos entre
naciones, sobre todo entre las superpotencias, llevo a
crear el Consejo de Seguridad como el 6rgano politico
supremo de las Naciones Unidas, garante de la seguridad
colectiva internacional; en €l la facultad de veto de sus
cinco miembros permanentes sirvio de barrera al
predominio de uno u otro de los grandes bloques que
dividian al mundo. A su vez, la pugna competitiva de
la guerra fria llevada al Tercer Mundo, multiplico tanto
los apoyos al desarrollo como las libertades de los
gobiernos para conducir los asuntos econémicos y
sociales de sus paises dentro de estilos predominante-
mente keynesianos.

Esa vision impulso el desarrollo mas intenso de la
periferia, singularmente el de América Latina. Con
todo, los paradigmas econdémicos y politicos, en tanto
construcciones ideoldgicas (que inevitablemente reflejan
la racionalizacion de los intereses, asi como los consensos
de académicos del Primer Mundo), no son ni podrian
ser inmutables. Por su intermedio se intenta normar
desde el centro el comportamiento de las naciones
periféricas, estableciendo las condiciones para su
incorporacion a la comunidad internacional. Hay
estimulos y sanciones cuya expresion va desde accesos
a los mercados industriales hasta alianzas u ostracismos
politicos.

En las relaciones de dependencia no es preciso
que una sociedad sea colonia para sufrir soberania

4Véase Cardoso y Faletto (1970), Furtado (1965), Migdal (1988) y
Dos Santos (2003).
3 Véase Cardoso y Faletto (1970).

limitada, ni la soberania plena depende de disponer de
un asiento en las Naciones Unidas (Badie, 1992).
Mientras el Primer Mundo conserve el poder econdémico,
politico y militar y sus instituciones generen las ideas
rectoras, elaboren las tecnologias y productos de
avanzada y determinen las reglas del orden internacional,
los paises periféricos podran tener algin margen de
maniobra, sin dejar por ello de estar subordinados.
Por lo demas, los relatos de emancipacion de estos
paises suelen ser tesis de integracion, no de separacion;
son historias de pueblos excluidos del nucleo principal
de naciones que luchan por incorporarse a él y a sus
reglas. De ahi la enorme fuerza integradora de los
paradigmas universales que, ademas, usualmente trae
consigo la formacion de alianzas de interés entre las
elites de los paises dominantes y de los dominados,
hasta formar una relacién simbidtica dificil de
trascender.®

En la segunda mitad del siglo XX, las mudanzas
de las economias y las sociedades industriales se
aceleran. Las fuerzas de la produccion y el comercio
transfronterizos crean dependencias reciprocas entre
paises que tropiezan con los resguardos propios de las
soberanias nacionales. A la vez, surgen actores privados
o semipublicos que hacen palidecer al poder de los
gobiernos nacionales. Mas recientemente, el derrumbe
de los paises socialistas se torna en otro elemento central
del cambio de realidades y paradigmas, al cancelar la
bifurcacion de los planteamientos ideologicos de los
primeros afios de la posguerra.

La desaparicion de la bipolaridad en el mundo y
las nuevas realidades econdmicas universales demandan
reformulaciones paradigmaticas importantisimas en el
orden internacional. La transnacionalizacion de la
produccion y el comercio exigen la abolicion de las
fronteras y la unificacion convergente de las politicas
socioecondmicas nacionales —y hasta de la cultura— a
fin de garantizar la seguridad del comercio, de la
produccién y de los flujos de capital de los centros
mundiales.

De ahi el énfasis en desregular, abrir las fronteras,
suprimir la participacion de los estados en la produccion,
elevar la estabilidad de precios a la categoria de objetivo
central de los gobiernos. La antigua preocupacion por
el bienestar interno de los paises y el crecimiento cede
el paso a los imperativos de la propia globalizacion.
A cambio de la renuncia a la soberania econdmica, se
impulsa la modernizaciéon democratica formal y la

6 Véase Said (1993).
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convergencia internacional de los sistemas politicos,
conforme al modelo anglosajon.

En ese ultimo terreno ha habido progresos
innegables, reflejados en el retroceso de los regimenes
autoritarios de la periferia, pero que quedan truncos por
la frecuente ausencia de desarrollo sostenido, o la
imposibilidad de atender a las demandas de la poblacion
en términos de empleo, ingreso, seguridad o acceso a
servicios sociales. En cierto grado, lo que el orden
politico formaliza es desmantelado por los trastornos
del cambio econémico. Ahi se localizan las tensiones
provocadas por el supuesto irrealista de la independencia
entre los fendmenos econémicos y los sociopoliticos,
disociacion necesaria cuando se quiere mantener la
ilusion de soberanias nacionales intocadas por el nuevo
orden internacional.

Las alteraciones en las reglas universales de
conducta de los Estados no dejan de originar rupturas
historicas, sobre todo en las naciones periféricas. La
guerra de Irak provoco el abandono del multilateralismo
politico del Consejo de Seguridad. En Africa, todavia
no se consolidan los Estados nacionales cuando ya hay
que desmantelarlos en aras de la globalizacion. Y al
poco andar el relato dominante del libre cambio y la
democracia formal ve desvanecerse sus promesas
civilizadoras: unas, frente a las desigualdades crecientes
dentro y entre paises; otras, ante Estados formalmente
democraticos y soberanos pero maniatados para atender
demandas razonables de sus ciudadanos.

El abandono de las metas de crecimiento del Tercer
Mundo contrasta con el énfasis y los esfuerzos puestos
en abatir las tensiones inflacionarias y crear un clima
propicio a las corrientes transnacionalizadas de comercio
o de inversion. La concentracion de los esfuerzos en
estabilizar los precios en todo el planeta ha sido
enormemente persistente y exitosa. La inflacion
mundial, de casi 16% en 1985-1989 y de mas de 30%
ente 1990 y 1994, se redujo al 4% en el lapso de 2000-
2003. Entre el primero y el tltimo periodo, el alza
promedio de precios declind del 4% al 2% en las
naciones avanzadas, del 48% a menos del 6% en las
economias en desarrollo y del 186% al 8% en América
Latina. En ese logro se han invertido innumerables
reformas institucionales, cambios de politicas y
sacrificios sociales. Baste sefialar la abolicion de
fronteras, la desregulacion y la declinacion de los
monopolios nacionales, la independencia de los bancos
centrales o la disciplina fiscal extrema, llevada a cancelar
toda accion anticiclica.’

7 Véase Rogoff (2003).

Menor esfuerzo se ha puesto en elevary emparejar
el crecimiento del mundo. La economia planetaria se
encuentra en una fase de desarrollo titubeante; crecid
arazon de 3,6% anual entre 1985 y 1989, de 1,4% entre
1990 y 1994, y de 3% entre 2000 y 2003, mientras
América Latina apenas alcanzo el 1,5% en esos ultimos
cuatro afos. En promedio, el incremento del ingreso
per capita entre 1975 y 2000 muestra que la brecha de
atraso se amplia: los paises de alto desarrollo humano
registraron el 2,1% por afio, el 1,6% las zonas
intermedias y el 0,5% las naciones mas pobres. América
Latina también perdi6 terreno al expandirse su PIB por
habitante apenas al 0,7% anual en ese cuarto de siglo.®

La tension posmoderna entre las demandas del
orden universal y las de las democracias internas
erosionan el basamento del nacionalismo, como fuente
primaria de identidad y de unidad ciudadana en torno
a metas colectivas, como las del desarrollo o la defensa
de intereses propios. En las ultimas dos décadas, al
menos en América Latina se han satisfecho puntualmente
las primeras demandas, mientras se ha aplazado
sistematicamente la satisfaccion de las segundas. Es
paradojico observar la convivencia de la busqueda de
la democratizacion de los Estados periféricos con el
embate despiadado al nacionalismo que, quiérase o no,
capta la imaginacion, el sentir popular y, sobre todo,
se plantea lograr el autogobierno de la sociedad. Desde
hace dos décadas, en América Latina se transfieren
funciones estatales importantisimas a la mano invisible
de los mercados globalizados, se renuncia al uso de los
principales instrumentos de la ingenieria social y a las
politicas subyacentes de desarrollo y empleo.” En
consecuencia, los paises quedan librados a que la
inversion foranea y la extranjerizacion de las mejores
empresas nacionales aporten los recursos para sostener
—y s6lo temporalmente— el andamiaje econdémico del
reformismo neoliberal de primera, segunda o tercera
generacion, mientras las estructuras sociales y por ende
el prestigio de la misma democracia siguen
derrumbandose. Todavia esta viva la critica ideologizada
que atribuye toda suerte de desaciertos al Estado y toda
clase de virtudes a la mano invisible de los mercados,
a pesar de ser sordos estos ultimos a casi todos los
reclamos ciudadanos de los paises en desarrollo.

Por consiguiente, las tensiones sociales asociadas
al paradigma dominante ya son inocultables. Asi lo
atestiguan desde la descomposicion social y los sintomas
de ingobernabilidad que plagan a las zonas sub-

8 Véase pNUD (2002).
9 Véase Ibarra (2003).
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desarrolladas, asi como las violaciones a los topes
presupuestarios de los miembros de la Unioén Europea,
hasta los fracasos de las conferencias ministeriales de
Seattle (1999) y Canctn (2003) de la Organizacion
Mundial del Comercio. Lo atestigua también la
permanencia del hambre, la pobreza y la enfermedad
en vastas regiones del mundo,' incluyendo segmentos
de las naciones industrializadas.

Quiérase o no, la globalizacion y sus exigencias
han cerrado las vias evolutivas de incorporacion al
mundo industrializado que siguieron los nacionalismos
de Alemania, Japon o de los propios Estados Unidos.
Los margenes de maniobra se han estrechado y cambiado
de naturaleza, por cuanto las reglas internacionales en
boga no admiten proteccionismo industrial y subsidios,
ni empresas publicas y prelaciones economicas o déficit
gubernamentales. Esos privilegios son exclusivos de
los paises avanzados, como lo demuestran sus politicas
anticiclicas o la proteccion otorgada a su agricultura e
industria: por esos y otros motivos tienen déficit
presupuestarios altos en comparacion con los aceptables
en la periferia'' y a la vez se permiten la absorcion
publica de pérdidas de sus grandes empresas.'? De la
misma manera, los gobiernos del Primer Mundo
mantienen o establecen medidas proteccionistas en
atencion a presiones politicas o electorales internas que
violan el espiritu o la letra de acuerdos y leyes
internacionales. La negativa a suprimir los subsidios
agricolas, la lenta apertura de los mercados de productos
textiles o las recientes acciones protectoras del gobierno
de los Estados Unidos (en el caso del acero, entre otras),
tipifican notorias asimetrias en el régimen de comercio
que perjudican sobre todo a los paises periféricos.

En nuestros dias, una via de incorporacion al
desarrollo, de acceso futuro al Primer Mundo, es la
seguida por India, China, o los paises del sudeste
asiatico. Esos paises han sido ortodoxos en la defensa
de sus intereses y heterodoxos en la observancia de las
reglas paradigmaticas universales. Sus elites y sus
gobiernos se han unido con el propdsito de implantar
estrategias de desarrollo, crear centros de poder
economico, aplicar politicas industriales, subsidios,

10 Conforme a las Naciones Unidas, mas de 1.150 millones de
personas sobrevivian con menos de un dolar por dia en 1999. Véase
PNUD (2002).

1 E] déficit en los Estados Unidos es de 5%-6% del piB, en Alemania
de 3%-4%, en Francia de 3%-4%, en Japon de 7%. Véase rmi (2003)
y OCDE (2003)

12 Como Chrysler, Air France, asociaciones de ahorro y préstamo,
Capital Risk Management Fund y bancos japoneses, entre otras.
Véase Ho y Lin (1991).

reducciones impositivas, atraer inversiones y, a la par,
mezclar mejoras en el bienestar de la poblacion con
politicas sociales a veces represivas. Asi, han debilitado
las relaciones de dependencia econdmica y tecnologica,
ganado margenes de maniobra, y a la par, han
aprovechado en su beneficio la apertura universal de
mercados.!?

Otra via, mas despaciosa o incierta, consistiria en
redoblar esfuerzos en los foros internacionales para
alterar los paradigmas universales hasta hacerlos mas
equitativos, mas proclives al desarrollo de la periferia.
En este terreno, como demostrd la Quinta Conferencia
Ministerial de la OMC (Canctin, 2003), los avances no
parecen cercanos ante los intereses y renuencia de los
paises avanzados. Sin embargo, algo se progresa. La
preocupacion del Primer Mundo por canalizar de
preferencia la ayuda a las zonas mas pobres del planeta,
manifiesta en la Conferencia Internacional sobre la
Financiacion para el Desarrollo (Monterrey, 2002),
parece ser un paso, acaso incompleto y titubeante, pero
en la direccion correcta si se le desliga de la exigencia
a los paises de satisfacer antes las reformas de primera,
segunda y tercera generacion.

Los planteamientos innovadores en el mundo en
desarrollo ofrecen una gama amplisima de variantes.
China e India, por su enorme poblacion y diversidad
internas, constituyen zonas de integracion multinacional,
que incluso representan o representaran serios retos
politicos y econdmicos a los centros hegemonicos del
mundo. Esto los hace beneficiarios de mayores libertades
para remozar las reglas paradigmaticas del orden
planetario. Los paises del sudeste asiatico, con la
sombrilla protectora del Japon y de los otros gigantes
regionales, se han beneficiado y benefician de margenes
de heterodoxia politico-econémica de que no gozan
otras zonas periféricas.

En América Latina las posibilidades parecen ser
menores, pero no inexistentes. Centroamérica no ha
podido acceder a la etapa de la integracion politica o
siquiera a la de convergencia de las politicas econdmicas.
El experimento del Mercado Comun Centroamericano
y de la posible unién politica que le seguiria —ya existe
un parlamento centroamericano—, ha resultado
paraddjicamente frenada por la abolicion de las fronteras
comerciales a escala universal y por la multiplicidad
de reglas del nuevo orden mundial, disenadas para
Estados nacionales. Los paises del Mercosur tienen
mejores perspectivas por el tamafio conjunto de Brasil

13 Véase Amsden (2001).
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y Argentina, pero ademas de las secuelas de las crisis,
enfrentan disparidades politicas y de estrategias
economicas que no parece sencillo conciliar,
especialmente frente a las tensiones del orden
internacional y el proyecto continental de libre comercio,
auspiciado por los Estados Unidos. En México hay
oportunidades desaprovechadas, dada su proximidad e
integracion con los mercados amplisimos de América
del Norte. En sintesis, la capacidad de forjar con libertad
el futuro latinoamericano parece enfrentar influencias
hegemonicas que obstaculizan la formacion de sistemas
innovativos propios. Mayores trabas entorpecen la
evolucion de Africa y del mundo arabe-musulman, pero
aun ahi surgen iniciativas.

Sea como sea, las alternativas abiertas al desarrollo
independiente se angostan (Chang, 2002) y, contra todo
nacionalismo, conducen casi inexorablemente a la
incorporacioén politica de los paises tercermundistas a
los bloques de integracién multinacional que
probablemente dividiran al mundo del futuro y que
estaran en condiciones mas parejas para competir entre
si. Desde luego, el avance del paradigma globalizador

de la posmodernidad producira pérdidas significativas
en la diversidad cultural, social y econémica del mundo,
asi como lejania ciudadana de las decisiones que mas
afectan la vida social, sobre todo de los grupos que
resultaran absorbidos por los nucleos hegemonicos de
poder. El proceso de fusion o integracion de paises ya
se encuentra avanzado en Europa, menos en América
del Norte, y todavia podria tropezar con trabas,
resistencias y hasta prejuicios étnicos en diversas zonas
del mundo.

Visto a futuro, ese proceso, unido al abandono
paulatino del multilateralismo por los grandes centros
economicos y politicos del mundo, hace vislumbrar la
vuelta a un mundo multipolar no tan distante, con todas
sus ventajas e inconvenientes.'* De otro lado, las
insuficiencias y descalabros del neoliberalismo
econoémico y del combate al terrorismo auguran el
regreso —por remoto que parezca— de la economia
politica, en el sentido de crear una relacion mas
equilibrada entre economia y sociedad, entre Estado y
mercado, entre derechos individuales y derechos
colectivos o derechos humanos basicos.

La importacion de reformas

Los modelos y paradigmas econémicos que importamos
no son inmutables, cambian con las circunstancias y
con las inevitables confrontaciones entre pronosticos
y resultados. A titulo ilustrativo me referiré a la
evolucion de las concepciones de los paises
industrializados —que hacemos nuestras— en torno al
desarrollo del mundo periférico. En ellas es frecuente
destacar de modo general y simplificado algtin obstaculo
fundamental al progreso por encima de cualquier otra
prelacion.

La historia permite esclarecer estas cuestiones.
Entre 1940 y 1950 el subdesarrollo se explicaba por la
insuficiencia de la inversion y el ahorro, que habia de
suplirse con fondos internacionales. Se pensaba que
elevando la formacién de capital se tornaria factible
mover a los factores productivos de los sectores de baja
a los de alta productividad. El comercio internacional
se consideraba bueno, pero insuficiente para abrir las
puertas del desarrollo; por eso se admitia el
proteccionismo a las industrias incipientes, y déficit
moderados en las cuentas externas, cubiertos con la

inyeccion foranea de capital; asimismo, se admitia el
trasvase de recursos desde las actividades tradicionales
a las modernas, con el respaldo de politicas industriales
activas, aunque se reflejasen en déficit fiscales, siempre
y cuando estos fuesen pequeiios.

Algo se avanzo en los planteamientos durante los
siguientes afios (el decenio de 1960 y la mitad del de
1970), cuando se descubrid que la insuficiente oferta
de cuadros empresariales limitaba la absorcion de los
recursos del Primer Mundo y la eficacia de las medidas
de promocion de los gobiernos y los organismos
internacionales. En esa logica, se incorpord a los
programas gubernamentales el fomento deliberado de
la formacion empresarial y medidas para suplir sus
deficiencias. Se persuadio a los paises periféricos de
que crearan bancos de desarrollo, alentaran inversiones
conjuntas en areas estratégicas de la economia y
fortalecieran la capacidad nacional de preparacion y

14 yéase Kennedy (1993), Connelly y Kennedy (1994), y Kupchan
(2003).
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evaluacion de proyectos. Contrariamente a lo que se
hace hoy, el Banco Mundial promovi6 la instalacion
de bancos de desarrollo a lo largo y ancho de América
Latina, cre6 la Corporacion Financiera Internacional
—que respalda a empresas y proyectos privados—y el
Instituto de Desarrollo Economico, dedicado a la
formacion de los cuadros empresariales. Hasta aqui
los cambios paradigmaticos pueden caracterizarse como
afinamientos que no rompen con las tesis medulares
del orden internacional del inicio de la posguerra, del
keynesianismo.

De ahi en adelante, las recomendaciones del Primer
Mundo a los paises periféricos se alteran radicalmente
hasta permear el meollo de las politicas economicas de
los paises. Ahora, el obstaculo central deja de ser la
falta de ahorro, inversion o capacidad empresarial, eso
es peccata minuta. El nuevo diagndstico situa el
problema en una estructura distorsionada de precios
que limita la absorcion de mano de obra y genera tasas
subdptimas de expansion del PIB. La raiz del fendmeno
se atribuye al intervencionismo estatal que empeora la
asignacion de recursos, propicia el uso de técnicas de
alta densidad de capital y da lugar a rentas improductivas
amparadas en el favor oficial. Por consiguiente, el
remedio debe encontrarse en exportaciones competitivas
con alto contenido de mano de obra. A tal efecto, se
recomienda abrir los mercados y suprimir los subsidios
y el conjunto de medidas proteccionistas, incluida la
participacion estatal en la produccion. Poco importa
el rezago tecnologico o las deficiencias de las redes
comerciales de los paises periféricos, pues el mercado
acabaria por revelar las auténticas ventajas comparativas
de cada pais.

Asi se inicia la explicacion neoliberal del desarrollo.
Se abandona el keynesianismo estatista, en lo econdomico,
y el nacionalismo, en lo politico. De un lado, se subrayan
las fallas gubernamentales como causa de los principales
desequilibrios estructurales de las economias, y la
incapacidad del Estado en sustituir a la sabiduria del
mercado. De otra parte, el reacceso al desarrollo se
finca en el ascenso de las exportaciones, dependiente
de la liberalizacion de los mercados de productos y
capitales.

En la practica, sin embargo, el acrecentamiento
del comercio exportador no es instantaneo, ni es facil
convertirlo en motor de las economias en desarrollo.
En cambio, la abolicién de fronteras suele venir
acompanada de una avalancha de importaciones,
destructiva de las empresas vernaculas y proclive a la
formacion de enclaves exportadores privilegiados. Y
la inversion extranjera, en lugar de crear nuevas
producciones y empleo, muchas veces se limita a

extranjerizar los mejores recursos y empresas nacionales.
Ademas, esa inversion dificilmente puede sustituir a la
inversion publica en infraestructura o en capital humano,
ni a la oferta de muchos bienes y servicios no transables
(los energéticos, transporte o servicios esenciales a la
produccion) y mucho menos definir por si misma la
estrategia de insercion a largo plazo de un pais en las
estructuras de los mercados mundiales.

Sea como sea, la vision de los centros toma
preeminencia. Los paises latinoamericanos liberalizan
los mercados y desregulan, en la creencia de que asi
abren las puertas a un desarrollo rapido o ganan el
beneplacito del Primer Mundo. Sin embargo, las
esperanzas no concuerdan con las realidades; el ritmo
de desarrollo latinoamericano en mas de dos décadas
(1980-2000) se reduce a la mitad del que se alcanzo en
los treinta afios anteriores y se produce desempleo,
marginacion y desajustes monstruosos en el mercado
de trabajo. De ahi surgen reformulaciones
paradigmaticas.

Pronto, se identifica a la abundancia de recursos
humanos capacitados como la razéon del éxito de algunas
naciones (sudeste asiatico), y su escasez como un
obstaculo al desarrollo. El informe anual del Banco
Mundial de 1991 repite el discurso neoliberal de afios
anteriores, pero anade un nuevo ingrediente: la inversion
en capital humano, como precondicion para el desarrollo
(Banco Mundial, 1991). Algo se gana, pero no se salvan
todos los obstaculos. En esencia, la preparacion y el
empleo optimo del capital humano requiere de
crecimiento, de complementariedades que no surgen
espontaneamente del mercado.

El revisionismo frente a las recomendaciones del
Primer Mundo cobra vitalidad en la segunda mitad de
la década de 1990. Otra vez, la confrontacion de los
magros resultados y los enormes costos sociales de las
reformas aperturistas latinoamericanas frente al éxito
de los gobiernos activistas de Asia, llevaron a redescubrir
al Estado como agente conductor de la transicion
globalizadora. Sin buen gobierno (good governance),
las reformas no rendirian los resultados esperados, ni
propiciarian el desarrollo de los paises periféricos. Se
acierta, pero no en medida suficiente, ya que el juego
democratico no puede reducirse a cuestiones de
eficiencia administrativa, como se plantea. A
regafiadientes se comienza a aceptar que el Estado y la
politica tienen funciones ineludibles en la conduccion
de las reformas politicas internas y del relacionamiento
externo.!’

15 yéase Banco Mundial (1993 y 1997), Stiglitz (1998),
McGuire (1997), Ibarra (2001), Abramovitz (1989) y Rodrik (1995).
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Sin duda, un buen gobierno, o al menos un gobierno
que mejora, es esencial para alcanzar el desarrollo
sostenido. Hay, sin embargo el riesgo de que la
excelencia gubernamental se postule como un requisito
previo al derecho de acceder a la solidaridad y ayuda
del Primer Mundo, como qued6 de manifiesto en la
Conferencia Internacional sobre la Financiacion para
el Desarrollo (Monterrey, 2002). Lograr la adaptacion
a un mundo sin fronteras, completar la reforma
institucional, implantar politicas macroeconémicas y
microecondémicas sanas, desregular los mercados,
garantizar el imperio de la ley, erradicar la corrupcion,
atenuar los reclamos de los perdedores del cambio y
conseguir tantos otros ingredientes implicitos en el
término “buen gobierno”, practicamente supone haber
resuelto con antelacion los obstaculos basicos no so6lo
del desarrollo, sino también de la transicién econémica
al mundo sin fronteras. Quiérase o no, el desarrollo
sostenido, la modernizacion democratica y los acomodos
al nuevo orden internacional son procesos de ajuste
lentos y dolorosos que dificilmente podrian imponerse
como condiciones de partida que solo podrian satisfacer
las naciones mas avanzadas del planeta, no las mas
pobres.

La tltima migracion paradigmatica auspiciada por
las organizaciones financieras internacionales —no
compartida por todo el Primer Mundo— parece elevar
a prioridad internacional el combate concertado a la
pobreza. Frente al hecho de que la descomposicion
social en vez de ceder, se acentla, la pobreza deja de
verse como el producto exclusivo de errores de los
gobiernos y de la sobrerregulacion de los mercados,
para atribuirla también a efectos sistémicos del nuevo
orden internacional.

El salto cualitativo fundamental se plasma en el
Informe sobre el Desarrollo Mundial 2000-2001 (Banco
Mundial, 2001a). Ahi se propone una triple estrategia
que trasciende lo econdomico para abordar lo politico.
Se recomienda multiplicar las oportunidades economicas
de los pobres, promoviendo el fortalecimiento de los
ingresos derivados de sus escasos activos (tierra y
educacion) mediante politicas de mercado y
extramercado. En segundo lugar, se apoya el
fortalecimiento de las redes de seguridad social a fin
de reducir la extrema vulnerabilidad de la poblacion
excluida. En tercer lugar, se sugieren reformas que
transferirian poder politico a los pobres con el propo6sito
de hacer a las instituciones publicas mas proclives a
atender sus demandas. Por ultimo, se admite que las
sendas al desarrollo, a la erradicacion de la pobreza,
son multiples y han de obedecer a las prelaciones

nacionales. Asi, se comienza a aceptar los inconvenientes
de recomendar politicas estandarizadas frente a la
diversidad de las peculiaridades histéricas e
institucionales de cada pais, y de situar en
compartimentos estanco, sin influencias reciprocas, los
espacios de la reforma econdmica, social y politica.

El salto es enorme, por cuanto se admite que las
relaciones de mercado, en tanto esfera de competencia
de actores privados individuales que acttan
estratégicamente para obtener beneficios, han de ser
tamizadas y complementadas por relaciones politicas
que se sustentan en una loégica muy diferente: la soberania
popular, el Estado de derecho y otras practicas de la
participaciéon y la formaciéon de consensos
democraticos.'® Aqui reaparece nitidamente la tensién
subyacente, no resuelta, entre los valores del mercado
y los valores de la democracia.

Mucho se dice sobre lo que las naciones periféricas
deben hacer para lograr el éxito en su acceso al mundo
globalizado. Pero poco se adelanta en emparejar las
condiciones de competencia, en crear las instituciones
que limitan los efectos polarizadores del juego libérrimo
de los mercados, esto es, en crear una arquitectura
institucional de alcance también transnacional que
humanice y haga sostenible el desarrollo. Hace mas
de veinte afios el llamado Informe Brandt planted
acciones politicas indispensables, al afirmar la necesidad
de conceder a los paises del sur una participacion mas
equitativa en el poder y la toma de las decisiones
internacionales, permitir el crecimiento de sus centros
de produccion, regular las practicas de las empresas
transnacionales, atemperar la carga de las deudas e
impulsar el desarrollo (Brandt, 1980).

Como se ve, el paradigma primermundista del
desarrollo no ha cesado de evolucionar y, con él,
inducidas, cambian las instituciones y politicas del
mundo periférico, pagando el costo de crear enormes
disonancias con sus realidades. El gran salto del siglo
XX ocurre cuando se sacrifican las soberanias
economicas nacionales en aras de la reforma aperturista
y de la devolucion de funciones al mercado,
subordinando los objetivos de cada pais a las metas del
mundo globalizado. Por eso, la ayuda al desarrollo
pasa del financiamiento de proyectos de inversion a la
tarea de impulsar, sin tapujos, la reforma neoliberal.
Hoy se insiste en mantener los parametros de esta
ultima reforma y anadir el combate a la pobreza, como

16 Véase McCarthy (1995).
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si entre ambas cosas no hubiese contradicciones.!”

Los cambios en las concepciones internacionales
sobre el desarrollo derivan en cierta medida del mejor
conocimiento de los problemas, sin dejar de responder
en primera instancia a los cambiantes intereses de los
poderes que las construyen y reconstruyen. Los
planteamientos se han completado y afinado, como lo
demuestra la identificacion de las llamadas reformas
de segunda y tercera generacion —que en rigor debieran
haber acompaiiado o precedido a las impulsadas en
primer lugar—, pero aun estan lejos de abarcar los
complejos dilemas de la transicion neoliberal de los
diferentes paises periféricos,'® dilemas entre los cuales
destaca la implantacion de un nuevo equilibrio estable
entre las funciones del mercado y las del Estado.

Veamos un caso tipico. La apertura financiera o
integracion financiera global, como ahora se le llama,
se llevo a cabo en el grueso de los paises
latinoamericanos bajo el supuesto, sin corroboracion,
de que tendria efectos positivos en el crecimiento de
las economias y la profundizacion de los flujos de
financiamiento. Con posterioridad, estudios empiricos
emprendidos por el Fmi'® concluyeron que no se encontro
una relacion robusta, significativa, entre la integracion
financiera y el desarrollo. Ademas, se comprobo en
los paises periféricos una frecuente asociacion entre la
liberalizacion financiera y el incremento de la volatilidad
del consumo —se considerd que esta variable mide mejor
que el piB el bienestar de la poblacion— o la proclividad
a crisis y contagios. Chile, aplicando pequefios controles
de capitales, pudo librarse de los graves problemas
prociclicos derivados de oscilaciones en los flujos
foraneos de financiamiento de corto plazo.

17 Como se dijo, la distribucion de los fondos internacionales
destinados a combatir la pobreza depende de la calificacion de “buen
gobierno” que reciban los paises, exigidos de satisfacer los ingredientes
basicos de la reforma neoliberal. Segtn el Banco Mundial “Although
some empirical controversies persist, government performance is
increasingly accepted by researchers and specially by policymakers
as a guide to aid allocation. Government performance is generally
agreed to include economic policy, other anti-poverty programs, and
the quality of governance and institutional capacity” (Banco Mundial
(2001b, p. 93). Los nuevos ingredientes paradigmaticos no borran
por entero la vinculacion de la ayuda con la realizacion de reformas
auspiciadas por Washington, sino que se les suman.
18 A los componentes paradigmaticos del Consenso de Washington
se ha adosado una multitud de nuevas reformas que impulsan una
transformacion institucional profunda (buen gobierno, reforma del
sistema judicial, reforma de los derechos de propiedad, reforma
laboral, erradicacion de la corrupcion, reforma del sistema regulatorio),
que de instrumentarse supuestamente harian buenas las medidas
iniciales del propio Consenso. Véase Williamson (1990).

19 Véase Rogoff y otros (2003), y Agosin y Ffrench-Davis (1996).

De otro lado, las investigaciones del Fmi1 parecen
sefialar un umbral minimo, organizativo e institucional,
antes del cual la integracion financiera no aporta mucho
y acaso puede causar perjuicios a los paises. Eso ocurre
cuando no se tiene una so6lida infraestructura legal y de
supervision, coédigos de conducta para las empresas
transnacionales y bajos niveles de corrupcion, entre
otros atributos. Todos esos requisitos, dificilmente
podrian satisfacerlos la mayoria de los paises periféricos,
por su condicion de atraso y por cuanto sus instituciones
guardaban correspondencia con el sistema de
proteccionismo financiero anterior y no con el de plena
libertad financiera interna y externa. En consecuencia,
el armazon institucional indispensable de la transicion
estaba ausente, era incompleto o incipiente, ademas de
corresponder con frecuencia a estadios de desarrollo
no alcanzados por los propios paises periféricos. La
debacle bancaria mexicana ilustra nitidamente la
disonancia historica entre reformas y marcos
institucionales rezagados.?

En conclusién, cabe notar la inconstancia de los
paradigmas del Primer Mundo, lo imperfecto de las
instituciones transnacionales y de sus concepciones
sobre la manera de armonizar el desarrollo social y
econémico de los paises periféricos con su insercion
obligada al nuevo orden mundial. Las economias se
integran, se hacen interdependientes, pero las
instituciones transnacionales que mitiguen los excesos
polarizadores del mercado estan por crearse o son en
extremo incipientes. De ahi la necesidad de proceder
con cautela antes de abrazar irreflexivamente las reglas
paradigmaticas que buscan imponerse. Los modelos
importados suelen pecar de simplismo al no considerar
las influencias reciprocas entre el dominio econdémico,
el politico y el social; y también quedan en falla al
estandarizar politicas y reformas, con olvido de las
peculiaridades historicas e institucionales o del grado
de desarrollo de cada pais. En consecuencia, dichos
modelos no debieran verse como dogmas inamovibles,
sino como guias maleables de convivencia internacional
en donde insertar y resguardar los objetivos e intereses
propios. En ultima instancia, el éxito de los programas
de modernizacion y desarrollo reside en que surjan de
planteamientos compartidos al interior de cada pais, no
en la copia de ideas foraneas aplicables a cualquier
nacion.?! Ese y no otro fue el camino que siguieron los

20 yéase Ibarra (1998).

21 En las nuevas reglas de la condicionalidad aprobadas por el
Directorio Ejecutivo del FMI a fines del 2002, ya comienzan a tomarse
en cuenta esos criterios (FMI, 2002).
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Estados Unidos, Alemania o Japén en su acceso al
mundo industrializado o el que siguen la Republica de

Corea, la economia taiwanesa, China y la India en
nuestros dias.?
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