RESUMEN

La recurrencia de las crisis financieras de los anos
'90 -México, Sudeste Asiatico, Rusiay Brasil- mos-
tr6 un creciente rechazo publico de las politicas de
liberalizacion impulsadas bajo los canones del Con-
senso de Washington. Estas crecientes criticas a
los fundamentos y resultados de las politicas de
ajuste en paises en via de desarrollo —en términos
de condiciones econémicas, sociales y politicas—
han motivado un giro discursivo dentro de institu-
ciones financieras internacionales, como el Fondo
Monetario Internacional y el Banco Mundial.

En este marco, la aparicion durante la década de
1990 de la idea de la “buena gobernanza” en la
agenda del Banco mundial -dentro de un aborda-
je amplio que ha sido denominado como el “Pos
Consenso de Washington”- produjo un renuente
aungue creciente optimismo acerca de las posibili-
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ABSTRACT

The recurrence of the financial crisis on the 1990’s
-Mexico, East Asia, Russia and Brazil- has showed
anincreasing public challenge to the liberalisation
policies of the Washington Consensus. These in-
creasing criticisms to the contents and costs of
adjustment policies in developing countries -in
economic, social and political terms- have motiva-
ted a discursive turn within International Financial
Institutions such as the International Monetary
Fund and the World Bank.

In this frame, the emergence during the 1990s of
the ‘Good Governance’ agenda in the World Bank,
within a broader approach that has been defined
as Post Washington Consensus, has produced a
reluctant but growing optimism about the possibi-

lities of change in IFIs operations, especially in
relation to the role of the state.

At the turn of the new millennium, a new agenda
focus on development assistance emerged from
the World Bank, trying to overcome the internal and
external critics to the adjustment policies im-
plemented so far. This work is intended to analyse
the contents of the World Bank’s ‘Development
financing’ agenda and its tensions and continuities
in the conception of development and patterns of
governance. It will be analysed whether this new
approach presents points of continuity in the
mechanism of implementation of the reforms and
discipline but, more importantly, in the basic un-
derstanding of the scope of state actions.
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1 1ntropuccron

Hasta los anos setenta, los Estados de Bienestar habian gozado del mo-
nopolio de la produccién de sentido, combinando dos funciones esenciales:
la construccién de marcos generales de interpretacién del mundo, por una
parte, y las funciones de construccion de un compromiso social sobre el cual
reposan los sistemas politicos modernos, por otra. Estas dos funciones se
combinan y participaban en la construccion de un orden politico legitimo,
facilitan el control social y confieren capacidad de gobernabilidad. El Estado-
Nacién actuaba como sujeto Unico, a través del gobierno disponia de las ins-
tituciones y articulaba las coaliciones de intereses dominantes y, por tanto,
se constituia en el foro principal y punto de referencia obligado del futuro de
la sociedad.

El proceso de globalizacién tiende a disociar estas dos funciones y produce
su desdoblamiento: por un lado, los actores que participan hoy en la cons-
truccién de espacios institucionales globales se refieren cada vez menos al
orden estatal y mas a la organizacién de los estados transnacionales, ins-
titucionalizados en los grandes bloques econémicos e instituciones financieras
internacionales (IFl), mientras los antiguos estados-Nacion, al reproducir un
orden politico global, se ven presionados a asumir y traducir, en un marco te-
rritorial, cada vez mas cuestionado, las consecuencias del referencial de
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mercadoy de asegurar la reproduccion de los compromisos politicos y sociales
con pérdida de soberania, de legitimidad y de gobernabilidad.

Estos procesos han dado lugar a que las instituciones sociales, politicas y
econdémicas se hayan transformado, haciéndose considerablemente mas com-
plejasy eficaces, y mas importantes prima facie para la vida colectiva. La ma-
yoria de los agentes principales en los modernos sistemas politicos y eco-
némicos son organizaciones formales, y estas instituciones legales y buro-
craticas desempenan un papel dominante en la vida contemporanea (March
y Olsen, 1997).

Asimismo, las nuevas reglas transformaron las constelaciones de actores
y las estructuras de gobernanza a nivel global, tanto en lo econémico como
en lo politico y social: regimenes multilaterales como la OMC, organismos
internacionales como el FMI o el Banco Mundial, empresas de alcance global
o también ONG articuladas en redes que negocian normativas sociales y
ecoldgicas con las multinacionales, van cobrando creciente importancia,
mientras que el alcance de los gobiernos nacionales choca con unas fronteras
territoriales que no representan ya obstaculos sustanciales para la trans-
ferencia de dinero, mercancias, tecnologia e ideas.

Dentro de esta perspectiva, los espacios internacionales pueden ser vistos
como un juego a dos niveles (two-levels game).? La principal idea de este tipo
de abordaje es que los lideres politicos estan constante y simultdneamente
jugando en los escenarios nacionales e internacionales, tratando de alcanzar
diferentes objetivos en ambas arenas y enfrentando presiones y coacciones
de cada una de ellas. En este sentido Putnam (1988:434) destaca que, en el
nivel nacional, los grupos domésticos persiguen sus intereses presionando al
gobierno para que adopte politicas favorables, mientras que los politicos bus-
can poder mediante la construccién de coaliciones con estos grupos. En cambio,
en el nivel internacional, los gobiernos nacionales buscan maximizar los re-
cursos que se obtienen para satisfacer las presiones domésticas, mientras
gue minimizan las consecuencias adversas de los desarrollos foraneos. Ninguno
de los dos juegos puede ser ignorado por los principales decision makers.

Alo largo de las ultimas décadas, los directorios ejecutivos de las institu-
ciones financieras internacionales fueron modificando el contenido de las
agendas operativas y adaptando los marcos institucionales de politicas, tanto
en lo discursivo como en términos de sus instrumentos juridicos.® Este trabajo
pone la mirada sobre la génesis dentro de las IFls de un debate en torno de
los patrones de gobernanza en el contexto de las reformas (estructurales) de
las Ultimas décadas, y en qué medida dichos discursos modificaron las agen-
das operativas de estas organizaciones.



La relacion entre la instalacion y legitimacion de argumentos significativos
respecto de los temas 0 asuntos que van a constituir la agenda de organi-
zaciones y la forma en que estos argumentos se plasman a nivel operativo
han sido largamente estudiadas dentro del analisis de las politicas publicas.
Nuestra hipétesis de lectura parte de entender que, durante la década de
1980, las politicas impulsadas a partir de los postulados del Consenso de
Washington presentaron un alto grado de consenso y legitimidad e implicaron
una adaptacion de los instrumentos operativos de las IFls a través de la I6gica
condicional de los Préstamos de Ajuste Estructural (Structural Adjustment
Loan). Asu vez, las reacciones politicas y sociales a las politicas del Consenso
llevaron a una apertura de la agenda de politicas persiguiendo un incremento
en los mecanismos que posibilitara la implementacion de las reformas, asi
como mayor eficienciay efectividad de éstas al tener en consideracion aspectos
institucionales y politicos vinculados a la gobernanza de los paises prestatarios.

De esta forma, dentro de la perspectiva del denominado Post Consenso
de Washington la agenda de Buena Gobernanza aparece como un elemento
central. Sin embargo, estos desarrollos conceptuales no tuvieron como co-
rrelato una modificacion de las politicas operativas del Banco Mundial.

Argumentaremos que en la reforma de los mecanismos de financiamiento
realizada en 2004 -por la cual se pone en vigor el financiamiento en apoyo a
la politica de desarrollo- se consolidaron los desarrollos basicos de la década
de 1990, en términos de participacion de la sociedad civil en los procesos de
diseno de politica y de apropiacion (ownership) de estas politicas por parte
de los gobiernos, a la vez que se estructura sobre un elemento basico en este
tipo de operaciones desde la década de 1970: la condicionalidad.*

Asi, este trabajo pretende interpretar la I6gica de intervencion del Banco
Mundial sobre los aspectos de Buena Gobernanza, y analizar las implicancias
del nuevo esquema de financiamiento de politica del Banco sobre este ele-
mento central en el desarrollo econémico y social.

2 EL BANCO MUNDIAL Y LA ECONOMIA POLITICA DEL AJUSTE ESTRUCTURAL

EL SISTEMA'Y LAS INSTITUCIONES DE BRETTON WOODS

Desde su creacién, el Banco Mundial ha jugado un rol de creciente impor-
tancia en el sistema internacional que surgié después de la Segunda Guerra
Mundial, el cual emergié bajo la hegemonia de los Estados Unidos en el Hemis-
ferio Occidental. Las instituciones de Bretton Woods, es decir el Fondo Mone-
tario Internacional y el Banco Internacional de Reconstruccién y Fomento o
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Banco Mundial, fueron creadas como mecanismos de estabilizacion del siste-
ma mundial con un cierto foco en el entendimiento del desarrollo que caracteri-
z6 a la teoria keynesiana extendida en los paises centrales en la posguerra.

Asimismo, las lecciones del periodo de entreguerras fueron tenidas en
cuenta en el establecimiento de los acuerdos de Bretton Woods de manera
tendiente a resolver las tensiones entre la obtencion de ganancias privadas y
la realizacion de las metas de politica publica en un sistema democratico, a
favor de un control publico del orden monetario y financiero. En este sentido,
la concepcion del sistema de Bretton Woods percibia a los mercados finan-
cieros privados que estaban al servicio del desarrollo econémico y de los obje-
tivos de politica pUblica nacionales. A través de estos mecanismos, entonces,
seria posible garantizar que la inestabilidad financiera no socavara la legiti-
midad de las democracias emergentes (Underhill and Zhang, 2002:8).

De esta forma, las instituciones de Bretton Woods debian tender a proveer
mecanismos de amortiguacién para ayudar a los estados nacionales a ajustar
los problemas de balanza de pagos y de problemas de desarrollo. Dentro de
este esquema, el FMI apoyaria a los paises miembro en cuestiones de escasez
de liquidez de corto plazo, mientras que el Banco Mundial proveeria financia-
miento de largo plazo para la implementacion de proyectos de desarrollo.

EL COLAPSO DEL SISTEMA DE BRETTON WOODS Y EL ROL CAMBIANTE DE LAS IFIS

Con el colapso del sistema de Bretton Woods y del patrén délar como rector
de las finanzas y del comercio internacional, el orden econdmico internacional
ha sido reformado en los Ultimos treinta anos en un nuevo y extremo orden
que se apropié del proceso de globalizacion.

La nueva estructura internacional representé un cambio sustancial en el
consenso normativo alcanzado en el acuerdo de Bretton Woods, minando el
control publico de los mercados financieros y de los movimientos interna-
cionales de capital. El proceso de globalizacion financiera, entonces, ha ge-
nerado un cambio en el balance de poder entre la autoridad pdblica y los
intereses de los mercados privados (Underhill and Zhang, 2002).

Estos cambios en las estructuras globales de podery en el consenso politico
e ideoldgico que las sostienen no han sido inocuos para las instituciones de
Bretton Woods. Mientras que el proceso de descolonizacion de Africa, la demo-
cratizacion en América Latina, asi como la caida de los estados comunistas
en Europa del este se profundizaron, el Banco Mundial se vio involucrado de
una manera mas activa en el proceso de introduccién de reformas de mercado
en los paises del Tercer Mundo. De esta forma, desde la década de 1980, el
Banco muté desde una estructura dedicada principalmente al financiamiento



de proyectos de inversion publica (asociado a la idea del Estado de Bienestar
de participacion activa del Estado en la provision de bienes y servicios publicos)
al financiamiento de reformas estructurales y sectoriales.

La politica de créditos, tanto del FMI como las del Banco Mundial, res-
pondieron a estas estrategias. Los Créditos de Facilidades Extendidas del Fon-
do (Extended Fund Facility, EFF) ofrecieron términos de apoyo mas largo para
programas que atacaban las demandas de ajuste macroeconémicos. Las
condicionalidades establecidas en los EFF se centraron en dos objetivos: (1)
corregir los desajustes estructurales y (2) corregir los desequilibrios de las
balanzas de pago. A principios de los ochenta, la mayoria de créditos con
arreglos stand by incluia recomendaciones de racionalizacién de empresas
plblicas y medidas de liberalizacién del comercio. La proporcién de elementos
estructurales en EFF tendia a ser cada vez mas alta (Kahler, 1990:42). La
implementacion de los EFF reflejo el nuevo “estructuralismo” de los paises in-
dustrializados: ajustes estructurales con condicionalidades amplias que a me-
nudo afectaban un rango cada vez mayor de politicas que los programas
tradicionales del Fondo.

EL CONSENSO DE WASHINGTON Y LOS PRESTAMOS DE AJUSTE ESTRUCTURAL

En el caso del Banco Mundial, el desarrollo de un instrumento como los
Préstamos de Ajuste Estructural (Structural Adjustment Loan, SAL) hizo que
pudieran movilizarse grandes y crecientes montos de recursos financieros a
la vez que comprometian a los paises en desarrollo a aplicar programas de
reformas estructurales pro-mercados, lo cual no hubiera sido posible a través
de los clasicos préstamos para financiar proyectos de inversion. En palabras
de Susan Strange, refiriéndose a las operaciones del Fondo Monetario Inter-
nacional pero aplicable al caso de los SAL, su principal funcién fue la de usar
los flujos financieros como la zanahoria que induciria a los burros a aceptar
un arnés, tal cual la forma de las reglas de buen comportamiento monetario
(Strange, 1973, citado en Tussie, 1997).

Este arnés al que se refiere Strange ha sido ampliamente reconocido como
las politicas del “Consenso de Washington”, tal como las denominara John Wi-
lliamson en 1990. En su relevante trabajo, Williamson ilustra los elementos
basicos de las politicas de libre mercado como eran entendidas por la “co-
munidad financiera internacional”, enfocados principalmente en la ortodoxia
fiscal, la liberalizacion econémicay la reduccion del rol del Estado en la economia.

Bajo el precepto de que las politicas neoliberales eran las prescripciones
apropiadas para los paises prestatarios (Miller-Adams, 1999:20), los mandatos
del Banco Mundial desde la década de 1970 generaron una convergencia
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operativa en los mandatos e instrumentos con el Fondo Monetario Interna-
cional. El marco teérico -e ideoldgico- que caracterizd las operaciones del
FMI y del Banco Mundial permitié un reforzamiento mutuo en las funciones
de las instituciones de Bretton Woods para inducir reformas estructurales en
los paises en desarrollo.

En este sentido, el discurso neoliberal asumié que las férmulas del Con-
senso de Washington -que fueran consideradas apropiadas para las econo-
mias occidentales- eran deseables y necesarias universalmente, ya que los
problemas econdémicos de los paises en desarrollo eran vistos como esen-
cialmente determinados por las propias acciones de estos paises (Richardson,
2002:7). Las prescripciones de politica del Consenso de Washington fueron
diseminadas en los paises en desarrollo requiriendo estrictas politicas fiscales
y monetarias, un creciente alcance del sector privado, la remocion permanente
de las protecciones domésticas frente a la economia internacional -esto es,
el comercioy las finanzas- y un mayor sustento en las soluciones de mercado
para los aspectos productivos y distributivos en la economia (Held, 1995). A
través de estas medidas, las IFls pretendian “despolitizar” las asignaciones
de recursos en la economiay de esta forma “ayudar” a los gobiernos a facilitar
la estabilizacién econémica (World Bank, 1996).

Sin embargo, la Io6gica de los préstamos SAL estuvo atravesada por una
serie de imperfecciones. Tal como lo resaltan Mosley, Harrigan y Toye (1995:35)
esta politica de préstamos fue ineficaz en su intento de articular proyectos de
asistencia financiera con las condicionalidades que el Banco fijaba dentro de
los distintos ciclos de reformas econdmicas. El principal problema se pre-
sentaba en aquellos paises en los que no existia lo que en términos de las va-
loraciones financieras del Banco se denominaba un “ambiente favorable”.
¢Cual era la funcién que los préstamos debian jugar en la formulacién de po-
liticas “correctas”? Segln los objetivos establecidos por funcionarios del Ban-
co, las ayudas financieras debian desempenar dos funciones diferentes: per-
mitir que los procesos de reforma fueran graduales, de manera tal que los
problemas que los ciclos de reforma provocaran en estas economias pudieran
ser manejados, y servir de reaseguro si los ciclos de reformas fallaban o se
estancaban. Sin embargo, a ninguna se le otorgd mucho peso durante los pri-
meros anos de la década de los ochenta: la gradualidad no fue vista como un
problema y los funcionarios del Banco no contemplaron que las “politicas co-
rrectas” podian, en un determinado momento, volverse erroneas.

Dentro de este contexto, el problema que debian enfrentar los funcionarios
del Banco era ¢cdmo implementar las denominadas “politicas correctas”?
¢Como debia medirse la eficacia de los Préstamos de Ajuste Estructural? O,



dicho en otras palabras, ¢es necesario establecer mecanismos de condicio-
nalidad fuertes que garanticen el cumplimiento de los objetivos de los
préstamos? La politica de créditos SAL fue vista por los disefiadores de politicas
del Banco como una oportunidad para penetrar en un territorio hasta el
momento exclusivo del Fondo Monetario Internacional: la condicionalidad co-
mo mecanismo de reforma involucrado en cada préstamo.

Tal como lo sugieren Mosley, Harrigan y Toye (1995:36-37), en un primer
momento, los funcionarios del Banco no se propusieron utilizar los préstamos
de ajuste estructural para “comprar” cambios de politica, ni para persuadir a
los paises en desarrollo reticentes a las reformas, ni para inducirlos a hacer lo
que temian que seria “politicamente costoso”. Su argumento era que usar los
SAL de este modo implicaria mediar en la politica interna de los paises en
desarrollo: esto danaria la postura del Banco de “neutralidad politica” y reque-
riria habilidades politicas que el Banco no poseia. Sin embargo, es posible
suponer que las principales autoridades del Banco tenian en mente la pers-
pectiva de ejercer influencias cuando crearon el instrumento de SAL. Pero tu-
vieron que pasar muchos anos antes de que la bldsqueda de influencia y los
problemas asociados con tratar de ejercerla salieran a la luz en los pronuncia-
mientos del Banco. La condicionalidad de las politicas vinculadas a los
préstamos no tendrian sentido si tanto el Banco como el pais receptor es-
tuvieran verdaderamente convencidos de la necesidad de la reforma y de los
métodos para lograrla. S6lo cuando existen diferencias reales respecto de los
objetivos o percepciones acerca de como lograr estos objetivos, el mecanismo
de la condicionalidad de politicas se vuelve relevante. Si esto es asi, la politica
oficial del Banco respecto de que los SAL se dirigen a paises que previamente
han decidido, de manera independiente, perseguir reformas politicas sugerira
una de dos cosas: o bien la condicionalidad es en realidad redundante y nunca
fue necesaria como mecanismo, o bien la politica oficial fue enganosa y los
SAL son el producto de un proceso de negociacion.

A mediados de la década de los ochenta, las estrategias de desarrollo del
Banco comenzaron a girar en torno de dos ideas concomitantes: la del Estado
como proveedor de un marco regulador para las transacciones del sector pri-
vado (pero no como conductorde dichas transacciones)y la de que la economia
mundial debia abrirse a movimientos de bienes, servicios y capitales e, incluso,
mano de obra. Los nuevos Préstamos para el Ajuste Estructural del Banco
aplicaron condiciones que se moldeaban a tales ideas, y los prestatarios debian
asumir las tareas de achicar el Estado y abrir sus economias a los intercambios
internacionales. Sin embargo, junto con esta nueva generacion de préstamos,
comenzaron a cobrar importancia los préstamos orientados a politicas sec-
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toriales tales como educacion, energia o comercio (Préstamos Ajuste Sectorial,
Sectorial Adjustment Loan, SECAL).

CuadroN° 1
NUmero y monto de los SAL y SECAL adjudicados por
el Banco Mundial, 1979-87 (en millones de délares).

Ao Fiscal SAL SECAL

Ndmero Monto Namero Monto
1979-1980 3 305 2 92
1980-1981 7 700 3 128
1981-1982 6 1070 0 0
1982-1983 8 1533 11 1545
1983-1984 5 831 5 412
1984-1985 3 111 12 1474
1985-1986 4 437 9 1389
1986-1987 11 1028 24 4141

Fuente: Mosley (1987).

Los “motivos institucionales” por los que el Banco Mundial comenzd a
desarrollar estas nuevas lineas de préstamos fueron varios. El Banco encontré
que, dada la escasez de créditos en los mercados internacionales de capitales,
las naciones deudoras estaban mas que dispuestas a aceptar mayores
consejos externos a cambio de nuevos préstamos. Ademas, los créditos para
politicas sectoriales aparecieron como facilmente incorporables a los paquetes
financieros mas amplios: los mismos fueron asociados sistematicamente a
acuerdos stand by del FMI, permitiendo una mayor coordinacion entre
instituciones financieras internacionales. De esta manera, ambos organismos
se aseguraban de que el pais estaba intentando promover un ambiente
macroecondmico estable en el cual las reformas sectoriales pudiesen tener
éxito.5 Por Ultimo, al haber sido dejados de lado los proyectos de inversion, los
créditos para politicas sectoriales se convirtieron en el principal vehiculo de
expansion de la actividad del Banco.

Este cambio progresivo de préstamos SAL hacia préstamos SECAL ha sido
explicado de diversas maneras. El Banco ha descrito este proceso como algo



natural que esta relacionado con un “ciclo de ajuste” -la concentracion inicial
de la reforma se concentré en objetivos de tipo general, los cuales fueron
seguidos por reformas detalladas o especificas por sector (World Bank,
1988:66)-. Otros autores (Mosley, Harrigan y Toye, 1995:45), por su parte,
atribuyen este cambio a la deteccién de importantes errores en el diseno de
los préstamos SAL, generados a partir de la mentalidad big deal de las au-
toridades del Banco. En este sentido, el principal defecto de los SAL fue el ha-
ber sido concebido como medios para obtener importantes reformas macro-
econdmicas a través de negociaciones directas con las jerarquias politicas y
técnicas mas concentradas de los paises donde se iban a implementar las
reformas. El ofrecer recursos econdmicos suficientes justificaria las diferentes
tensiones que pudiese provocar la aplicacion de los diferentes ciclos de reforma.

Aunque los préstamos del Banco para este periodo estuvieron pensados
como complementarios de las politicas de ajuste, poco podian contribuir a
sanear las distorsiones macroeconémicas. En este contexto, las politicas de-
bian restringirse a situaciones de probada emergencia, sin incursionar sobre
la estructura social en su conjunto (Filgueira, 1997:80).

A pesar de los altos costos politicos de llevar adelante estos programas de
reformas estructurales, los recursos financieros disponibles bajo los esquemas
de operaciones del Banco Mundial presentaban fuertes incentivos para los
paises bajo restricciones de financiamiento serias, en situaciones en que los
mercados financieros locales e internacionales restringian el acceso al crédito.
Por otro lado, algunos autores destacan también la funcionalidad de los prés-
tamos de ajuste para los gobiernos nacionales, ya que permitian generar un
marco legitimizador tendiente a sobreponerse a las resistencias sociales,
creando asi un consenso doméstico sobre el curso de las politicas (Tussie,
1997). Simultdneamente, mas alla de las cuestiones de politica, Miller-Adams
(1999) destaca los grandes incentivos que el Banco enfrenta para continuar
prestando altos montos, especialmente a sus grandes prestatarios, aun si las
condiciones de los préstamos no son cumplidas totalmente. Estos incentivos
se presentan de dos maneras: por un lado, a través de sus préstamos el Ban-
co mantiene su rol como un actor central en la economia politica internacional;
por el otro, cuando el Banco presenta grandes acreencias sobre un pais pres-
tatario en riesgo de insolvencia, los intereses institucionales del Banco requie-
ren asegurar que el pais pueda hacer frente a los pagos de servicios de deuda,
aun si esto requiere abrir nuevas lineas de financiamiento. Asi, este juego de
incentivo de los actores tuvo una relevancia ho menor a la hora de influir en
los mecanismos de transmision e implementacion de las politicas de reforma
promercado en los paises en desarrollo.
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Sin embargo, si bien las restricciones externas ejercieron una fuerte in-
fluencia para determinar las nuevas agendas, esto no se hizo en forma in-
mediata y mecéanica. Muchos factores internos desempefaron un papel no
menos relevante. Las opciones de las elites dirigentes nacionales, las carac-
teristicas de sus coaliciones de apoyo politico o la accién deliberada para
alcanzar los objetivos identificados como prioritarios, el comportamiento de
actores estratégicos —como los empresarios y los trabajadores organizados—
es un aspecto no menos decisivo si se quieren definir las politicas efectiva-
mente implementadas y elegir la forma mas o menos independiente de in-
sercién en el sistema internacional. De este modo, la génesis y la forma de
conduccién de este conjunto de transformaciones resulta ser un proceso
complejo. Es algo que no puede considerarse desde un punto de vista deter-
minista como si fuese el resultado inexorable del proceso de globalizacion,
que expresa la légica ineluctable del nuevo orden mundial. La secuencia, el
ritmo y el contenido de los cambios sufrieron variaciones significativas, que
no fueron dictadas por criterios exclusivamente técnicos, sino que obedecieron
a decisiones de naturaleza politica.

Alo largo de las décadas de 1980y 1990, los objetivos de introduccion de
reformas de mercado en las estructuras econémicas y sociales generaron
fuertes resistencias y reacciones que, eventualmente, impactaron en un cam-
bio de agenda publica de las instituciones financieras internacionales. Estos
cambios se evidencian en lo que fue denominado “Pos Consenso de Washing-
ton”, cuya agenda incorpora elementos como la participacion y el fortaleci-
miento de la sociedad civil, una nueva arquitectura financiera internacional,
transparencia, redes de contencién social y buena gobernanza (Higgott, 2000;
Higgott y Phillips, 1999). Sin embargo, aun con la incorporacion de nuevos
elementos sociales e institucionales a la agenda, el Pos Consenso de Washing-
ton no rechaza el énfasis en los mercados libres y abiertos del Consenso de
Washington (Higgott y Phillips, 1999). Esta continuidad en los elementos
centrales de la concepcion de la economia de las Instituciones Financieras
Internacionales puede apreciarse en el siguiente parrafo del Informe de
Desarrollo Mundial de 1997 del Banco Mundial:

Las reformas apoyadas por el Banco Mundial y otras organizaciones in-
ternacionales han intentado ayudar a los estados a generar una correspon-
dencia entre su rol y sus capacidades. Muchas reformas en la dltima década
han intentado restringir el rol del Estado en algunas areas y reenfocar los
recursos liberados en las funciones centrales. Eso es un comienzo, pero
se necesita mas. (World Bank, 1997:158).

El entendimiento de que el modelo de un Estado minimo presentaba fuertes



resistencias en la opinion publica, a la vez que reducia la capacidad de los
paises prestatarios para llevar adelante las reformas de mercado, abri6 la
agenda hacia un “nuevo” enfoque en cuando a la reforma del Estado dentro
del Pos Consenso de Washington a partir de la idea de “Buena Gobernanza”.
Las siguientes secciones de este trabajo analizaran las principales caracte-
risticas de esta agenda del Banco Mundial y su contenido normativo, en los
términos de la continuidad del enfoque de las operaciones del Banco.

3 LA AGENDA DE BUENA GOVERNANZA Y EL ROL DEL ESTADO

La agenda de Buena Gobernanza del Banco Mundial emergi6 en el marco
del llamado “Pos Consenso de Washington” como consecuencia del fracaso
percibido en la implementacion de las reformas econdmicas que caracterizaron
la década de 1980y principios de 1990.

En efecto, ya a finales de la década de 1980, los decidores de politicas de
los paises emergentes fueron sorprendidos por un documento del Banco
Mundial en el cual se defendia claramente la centralidad de la llamada go-
vernance (gobernabilidad) para explicar diferencias de desempefio econémico
entre aquellos paises. Tal como lo sefiala Evans (1998:51) en 1991 el entonces
vicepresidente y director administrativo del Banco, Attila Karaosmanoglu, en
una reunién con dirigentes de diversos paises, destacé en particular el ejemplo
de los paises recientemente industrializados del sudeste asiatico, donde una
accion gubernamental mas incisiva habia representado un factor fundamental
para el éxito de su proceso de modernizacion y desarrollo e instaba a imitar y
transferir este modelo de intervencién estatal a otros paises.

Mas tarde, en una publicacién de 1994, el mismo organismo destacé la
importancia de la responsabilidad politica de las elites estatales para el buen
desempeno de sus gobiernos, lo que implicaria la obligacion de sus dirigentes
de responder por sus acciones, ya sea ante la sociedad o bien ante otras
instancias de poder. Si se profundiza en esta linea de pensamiento, el Informe
sobre el Desarrollo Mundial de 1997 adopta el punto de vista de que “los
estados capaces y activos constituyen elementos clave de cualquier esfuerzo
exitoso para construir modernas economias de mercado” (Evans, 1998:52).
En otras palabras, la capacidad de accién auténoma de los gobiernos y la
presencia de un Estado activo y eficiente se destacarian como condiciones
favorables para superar dificultades en la blsqueda de nuevas estrategias
de crecimiento. Y mas aln, el fortalecimiento de economias de mercado en
un mundo globalizado no sélo no es incompatible con la presencia de un
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Estado capazy efectivo, sino que requiere de ella.

En este sentido, se vera cémo la nueva agenda -al adoptar una aproxima-
cioén a la gobernanza como un concepto neutral en el que los procesos deci-
sorios racionales y la eficiencia en los resultados prevalecen (Higgott, 2000:
143)-, a la vez que se enfoca en adecuar el rol del Estado a sus capacidades,
presenta marcadas continuidades en la concepcion del Estado con respecto
a las visiones del Consenso de Washington.

Sin lugar a dudas, esta nueva aproximacion en las politicas del Banco im-
puls6 tematicas que habian estado ausentes de la agenda de reforma del
Consenso de Washington —como ser regulacion, redes de contencion social y
transparencia-. Sin embargo, la agenda de Buena Gobernanza enfatiza el rol
restringido del Estado, y se enfoca primordialmente en el proceso de ge-
renciamiento de la cosa publica, el incremento de la rendicion de cuentas y el
control de la corrupcién para permitir la continuidad de la implementacion de
reformas de mercado. Asimismo, existe una clara continuidad en los mecanis-
mos por los cuales las reformas estructurales -tanto en materia de buen gobierno
como en otras areas- son canalizadas: los préstamos de ajuste estructural.

Mientras que existe un amplio acuerdo sobre los origenes del Pos Consenso
de Washington, la agenda de Buena Gobernanza del Banco Mundial ha pre-
sentado una constante evolucion en su definicion a lo largo de la década de
1990. Tres elementos basicos permiten el reconocimiento y subsiguiente limi-
tacién de la agenda en el Banco Mundial: el final de la Guerra Fria, la expe-
riencia del Banco con programas de ajuste estructural y la cultura organiza-
cional del mismo Banco (Miller-Adams, 1996:101). En este sentido, la agenda
de Buena Gobernanza del Banco seria el producto de una evolucién en el
involucramiento en los procesos de democratizacion -asociados a la liberali-
zacién econdmica- sin chocar con los mandatos legales del Banco que le
prohiben intervenir -formalmente- en aspectos politicos en el marco de sus
operaciones.

LA EVOLUCION DE LA DEFINICION DE BUENA GOBERNANZA EN EL BANCO MUNDIAL

En el contexto de los procesos de reforma estructural de segunda gene-
racion, la principal preocupacion de la comunidad financiera internacional en
Washington era la falta de capacidad de los gobiernos para implementar los
compromisos asumidos en los programas de ajuste estructural. En este sen-
tido, se observaba que el énfasis en la promocion de las reformas de mercado
habia dejado a las instituciones plblicas débiles y desmoralizadas, con una
falta interés y capacidad para llevar adelante los acuerdos establecidos en
los préstamos del Banco Mundial (Miller-Adams, 1996). Por ello, se establecid



como prioridad el fortalecimiento institucional del sector publico en linea con
las necesidades de reforma, como forma de generar una gobernabilidad con-
sistente con los procesos en marcha.

En este marco, la concepcién de Gobernanza en el Banco Mundial ha
presentado una evolucion a lo largo de la década de 1990, que afectaba el
enfoque dado a la agenda de Buena Gobernanza. De acuerdo con Weiss
(2000), gobernanza era definida por el Banco Mundial en 1994 como la ma-
nera por la cual se ejerce el poder en la administracion de los recursos eco-
ndmicos y sociales de un pais, se identifican tres aspectos de la misma: (1) el
tipo de régimen politico; (2) el proceso a través del cual la autoridad es ejercida
en la administracion de los recursos econdmicos y sociales para el desarrollo,
y (3) la capacidad de los gobiernos para disefar, formular e implementar
politicas y cumplir sus funciones.

En una publicacién del mismo afio, la definicion de gobernanza esta también
relacionada con el ejercicio del poder, dejando de lado cuestiones de demo-
cracia o participacion ciudadana. En este sentido, el Banco sostenia que la
gobernanza es la “cantidad dindmica de gobierno”, entendida como las nor-
mas, procesos, instrumentos e instituciones que componen el aparato del
Estado. Asimismo, sostiene, la gobernanza es la calidad de direccion mani-
festada en la conduccién de la politica del Estado. Pero mas importante, en-
fatiza, la gobernanza es lo relativo al poder; mientras que el cuerpo de ins-
tituciones de gobierno esta intrinsecamente vacio de poder, y es de hecho
consumidor de poder, la gobernanza se refiere precisamente a la capacidad
de generar, de hacer uso del poder desde la sociedad; por ello la gobernanza
es principalmente el ejercicio del poder del Estado (Frischtak, 1994:28).

En los Ultimos anos puede observarse que la construccion de las defi-
niciones del concepto de Gobernanza en el Banco Mundial ha variado; el Ins-
tituto del Banco Mundial (WBI) la define como las tradiciones e instituciones
por las cuales la autoridad en un pais es ejercida para el bien comun. Esto
incluye, de acuerdo con esta definicion, los siguientes elementos: (1) el proceso
mediante el cual esas autoridades son seleccionadas, monitoreadas y
reemplazadas; (2) la capacidad del gobierno para administrar de manera
efectiva sus recursos e implementar politicas positivas, y (3) el respeto de los
ciudadanosy del Estado por las instituciones que gobiernas las interacciones
econdmicas y sociales entre ellos (World Bank, 2002).

Habiendo analizado esta evolucién en el concepto de Gobernanza cabe
preguntarse cuales han sido los cambios y continuidades en la aproximacion
al rol de Estado en la agenda del Banco. Sin duda, un punto de inflexion es-
tuvo dado por la publicacion del Informe sobre el Desarrollo Mundial de 1997,
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“El Estado en un mundo en transformacion”, en el que el Banco reinstauraba
la discusion sobre el rol del Estado en la economia. En un primer momento, la
publicacién de este informe generd un profundo impacto en los ambientes
académicos y politicos a nivel mundial, al revelarse un drastico cambio en
relacion con el discurso vigente en el Banco, al sostenerse que lejos de apoyar
una concepcion minimalista del Estado, el ejemplo de los paises del sudeste
asiatico habia mostrado que el desarrollo requiere un Estado efectivo, que
juegue un rol catalizador y facilitador, propiciando y complementando las acti-
vidades del sector privado y de los individuos. Sostenia, ademas, que el desa-
rrollo dirigido por el Estado habia fallado, pero también el desarrollo sin Estado
lo habia hecho (World Bank, 1997:2).

¢Es este nuevo discurso sobre un activo rol del Estado un cambio real en la
aproximacién del Banco a las operaciones en los paises en desarrollo? ¢0
sigue siendo el Estado el sospechoso de siempre en la falta de desarrollo
econdmico? Cabe preguntarse si este cambio en el discurso implicé romper
con la altamente criticada perspectiva de los organismos financieros interna-
cionales referida a una vision universal sobre los problemas de desarrollo,
restringida respecto de las condiciones particulares de los paises. En esta
etapa, el discurso del Banco Mundial, aun senalando que lo que se requiere
para un Estado eficiente difiere enormemente entre paises en distintas etapas
de desarrollo, sigue poniendo énfasis en la posibilidad de universalizacion de
las concepciones y mecanismos econdémicos y sociales, en este caso a través
de los los conceptos de “Buena Gobernanza” (Phillip, 1999:226), y sefala
que el Informe de 1997 provee un enfoque amplio para actuar sobre los temas
de efectividad del Estado a nivel mundial (World Bank, 1997:1). De esta for-
ma, puede verse una continuidad entre esta nueva aproximacion al rol del
Estado con los elementos desarrollados bajo el Consenso de Washington,
especificamente en los objetivos y medios de los estados, planteados en el
Informe de 1997, asi como en los patrones operacionales del Banco.

En lo referido al Informe de 1997, se definen cinco tareas fundamentales
que serian el centro de toda mision de gobierno, sin las cuales un desarrollo
sostenible, compartido y que reduzca la pobreza seria imposible (World Bank,
1997:4). Estas funciones son: (1) establecimiento del Estado de derecho; (2)
mantenimiento de una politica no distorsiva, incluida la estabilidad macroeco-
némica; (3) inversidn en servicios e infraestructura social basica; (4) proteccion
de la poblacion vulnerable; y (5) proteccion del medio ambiente. De acuerdo
con el Informe de 1997, estas funciones pueden alcanzarse en tres etapas,
que actlan sobre dos areas, tal como se establece en la siguiente matriz:



CuadroN° 2

Atender fallas de mercado Mejorar la equidad
Funciones Proveer bienes publicos puros Proteccion de la pobreza
minimas + Defensa * Programas de
« Estado de derecho reduccion de pobreza
* Derechos de propiedad * Atencion de desastres
* Politica macroeconémica
¢ Salud publica
Funciones | Atencion de Regulacion Reduccion de Proveer
intermedias | externalidades de monopolios la informacion seguridad social
« Educacion basica| * Regulacion de imperfecta « Pensiones
 Proteccion del servicios publicos| ¢ Seguros (salud, redistributivas
medio ambiente | ¢ Politica vida, pensiones) | ¢ Asignaciones
anti-monopolio * Regulacion familiares
financiera * Seguro de
* Proteccién del desempleo
consumidor
Funciones | Coordinacién con la actividad privada Redistribucion
activas » Potenciar los mercados « Distribucion de
* Iniciativas de “cluster” riqueza

Fuente: World Bank Development Report, 1997. Table 1.1 Functions of the State.

Por otro lado, a pesar de que el nuevo discurso del Banco enfatiza que el
foco en la Buena Gobernanza significa una mas profunda apreciacion de las
complementariedades de las reformas entre los diferentes ambitos -politico,
econdmico, social y regional- (Linn, 2001:2), puede verse que en este enfoque
el rol del Estado esta condicionado por sus capacidades financieras en un
momento determinado. Estas capacidades, como son usualmente medidas
por los organismos financieros internacionales, estan relacionadas con la
posicion fiscal por lo que, en un contexto de ajuste, restringen las acciones
del Estado en términos de politicas activas a la aprobacion de estas insti-
tuciones a través de los acuerdos de préstamos. De esta forma, podria verse
que esta concepcidn economicista de las funciones del Estado pretenderia
una convergencia en las funciones del Estado y el alcance de sus acciones.

Esta inflexion en el debate internacional alcanza su punto maximo con la
publicacién del libro EI malestar de la globalizacion, de Joseph Stiglitz, ex
economista principal y vicepresidente principal del Banco Mundial. Compa-
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rando casos de éxito y de fracaso en la conduccion de politicas de estabilizacion
y reformas dirigidas al mercado durante las dos Ultimas décadas, concluye
gue la blsqueda de soluciones propias y la preservacién de margenes
razonables de autonomia se encuentran en la raiz de los casos exitosos -por
ejemplo, Polonia y China-, en contraste con la aplicacion acritica de férmulas
consagradas por los organismos multilaterales frecuentemente asociadas con
experiencias desastrosas -por ejemplo, Rusia y Replblica Checa-. En sus
palabras: “Polonia y China emplearon estrategias alternativas a las que de-
fendia el Consenso de Washington. Polonia es el pais mas exitoso de Europa
Oriental; China experimentd el mayor indice de crecimiento que cualquier gran
economia del mundo en los Ultimos 20 anos”. (Stiglitz, 2002)

Como fuera presentado, un punto esencial al analizar las continuidades
en la concepcion del rol del Estado por parte del Banco Mundial esta rela-
cionado con los aspectos operacionales de la instituciéon. En este sentido, la
agenda de Buena Gobernanza del Banco planteaba cambios discursivos re-
levantes con respecto a las prescripciones del Consenso de Washington. Sin
embargo, puede sostenerse que aun en el contexto de esta nueva agenda, el
principal mecanismo de reforma implementado por el Banco Mundial durante
la década de 1990 estuvo dado por los Préstamos de Ajuste Estructural. Este
tipo de préstamos basados en politicas, cuyas caracteristicas fueron detalladas
en secciones anteriores, caracterizé las operaciones del Banco durante el
Consenso de Washington; a pesar de ser fuertemente criticado tanto por su
contenido como por su efectividad, permanece como la principal fuente de
financiamiento y apalancamiento de las reformas.

En América Latina puede verse que los paises con un poder altamente
centralizado en sus presidentes y partidos dominantes, y con un claro “compro-
miso” con las reformas de mercado, como Argentina, Perl y México, durante
la década de 1990 presentaron una extremadamente alta relacion entre las
operaciones de ajuste estructural con el Banco con respecto al total de las
operaciones: 69.7%, 68% y 47.3%, respectivamente.

En estos casos, las lineas de financiamiento a través de préstamos de
ajuste estructural han financiado como sustitutos de los mercados de capitales
durante los procesos de estabilizacion macroeconémica de inicios de la
década, asi también durante las crisis financieras que caracterizaron la region
en la segunda mitad de los '90; puede percibirse una relacion entre las crisis
econdmicas y las oportunidades de expandir las reformas de mercado a través
de estos acuerdos de financiamiento.

En paises como Uruguay y Brasil, donde el ritmo de las reformas de mercado
ha sido menor -tanto por condicionamientos institucionales como por resisten-



cias sociales-, la relacion entre operaciones de ajuste y operaciones totales
con el Banco durante la década ha sido menor, pero significativa: 41,2% en el
caso de Uruguay y 37,2% en el caso de Brasil.®

Esta continuidad en los medios de apalancar las reformas en las funciones
del Estado puede explicarse por el hecho de que la agenda de Buena Gober-
nanza no ha sido institucionalizada en el Banco en términos operativos, como
si lo han sido las agendas de sector privado y sociedad civil (Miller-Adams,
1999). En la pagina web del Banco se observa que el tema de Gobernanza
esta operativamente relacionado con la reforma del sector publico, y se destaca
como temas centrales: (1) Reforma administrativa y del servicio civil; (2) An-
ticorrupcion; (3) Descentralizacion; (4) Gobierno Electrénico (e-government);
(5) Instituciones legales de la economia de mercado; y (6) Politica y Adminis-
tracién Impositiva (Word Bank, 2005). Esta restriccion en la agenda de la
Buena Gobernanza a temas de administracion publica —dejando de lado las
cuestiones institucionales del Estado- se explica por el hecho de que la Buena
Gobernanza implica para el Banco la universalizacidon de una subvaloracion
de la gobernanza basada en la eficienciay la efectividad, donde la democracia
es s6lo un elemento secundario (Higgott, 2000).

BUENA GOBERNANZA, POLITICA Y DEMOCRACIA

Algunos autores senalan con precision que la agenda de Buena Gobernanza
tiene el mérito adicional de ser un concepto mas de mayor consenso que el
ajuste estructural y las reformas de libre mercado, las cuales no fueron to-
madas con mucho entusiasmo por los electorados (Phillip, 1999). Este punto
de vista indica que una de las ventajas marginales del concepto -tal como es
usado por el Banco Mundial- es el apoyo al “marketing” de las reformas. Sin
embargo, beneficios marginales de la aproximacion del Pos Consenso de Wa-
shington -en términos de politicas participativas, por ejemplo- parecen des-
vanecerse bajo los enfoques de politica clasicos utilizados por el Banco en
sus operaciones -la mayoria de ellos aun presentada explicita o implicitamente
en el Informe de 1997.

Por ello, la relevancia del enfoque de Buena Gobernanza para el Banco
esta enfocada en el rol que asigna a los gobiernos de los paises en desarrollo
como creadores de consenso para la implementacion de las reformas de
mercado. A la vez que el Banco busca en el Estado un socio para el proceso
de reforma, pidiendo a los gobiernos “educar” al publico respecto de la ne-
cesidad de estas reformas -al considerar crucial el construir consensos y
movilizar el apoyo a la reforma (World Bank, 1996:111)-. Esto presenta ciertos
cambios conceptuales con respecto a aproximaciones del Banco que, en el
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contexto de los procesos de ajuste estructural, demasiado frecuentemente
ha pedido, de manera oficial, “intencién” y “coraje” politico por parte de los
gobiernos para implementar las reformas, casi reduciendo la politica del ajuste
a un ejercicio de machismo (Kahler, 1989:141).

De esta forma, el nuevo discurso del Banco Mundial en términos de Buena
Gobernanza parece abrir un camino en sus aproximaciones a los problemas
de desarrollo, al sostenerse la agenda en el reconocimiento de que la politica
importa (Higgott, 2001) de tal forma que el Informe de 1997 se sustentaen la
relacion entre democracia y Estado de derecho con estructuras de libre mer-
cado y ortodoxia fiscal (Phillip, 1999).

Sin embargo, como se ha visto, el aspecto discursivo de esta nueva agenda,
que resalta la importancia de la politica no tiene un correlato operativo; si
bien no choca con los Convenios Constitutivos del Banco —que explicitamente
prohiben la intervencién en politica interna,” ni aun con su rol politico en la
comunidad internacional-, tampoco permite una ejecucién consistente e
institucionalizada de este nuevo enfoque, y se sostiene en los mecanismos
tradicionales de financiacion de las reformas.

4 LOS PROGRAMAS DE APOYO A LAS POLITICAS DE DESARROLLO:

¢NUEVO MILENIO, NUEVOS ENFOQUES?

En agosto de 2004, el Banco Mundial present6 sus nuevas politicas ope-
rativas respecto de los Préstamos de Apoyo a las Politicas de Desarrollo. Este
nuevo mecanismo se manifiesta como “una reforma en gran escala de la po-
litica operativa del Banco Mundial, uno de los principales instrumentos cre-
diticios de la institucién -el financiamiento para fines de ajuste- fue sus-
tituido por el financiamiento en apoyo de la politica de desarrollo”. (Banco
Mundial, 2004)

A través de la modificacion de las Politicas Operativas (especificamente la
8.60 “Financiamiento de Politicas de Apoyo al Desarrollo”), este nuevo enfoque
viene a unificar las politicas aplicables a toda la gama de instrumentos, in-
cluidos los préstamos para ajuste sectorial, los préstamos para ajuste es-
tructural y los créditos de apoyo para la reduccion de la pobreza aplicados
hasta entonces.® En este instrumento se abordan, ademas, cuestiones ba-
sicas de diseno, sistemas fiduciarios, opciones de financiamiento, y difusion
y divulgacion. En su contenido se intenta explicitar la finalidad de politica de
este nuevo instrumento financiero:



El objetivo de este financiamiento es ayudar al prestatario a lograr una re-
duccion sostenible de la pobreza a través de un programa de medidas nor-
mativas e institucionales orientadas a fomentar el crecimiento y generar un
mayor bienestar, asi como incrementar el ingreso de los pobres. Las ope-
raciones en apoyo de la politica de desarrollo brindan apoyo a las politicas
economicas y sectoriales y a las instituciones del pais cuya finalidad es ace-
lerar el crecimiento sostenible y lograr una asignacion eficaz de los recursos,
y son compatibles con las mismas. Normalmente, respaldan un programa de
medidas normativas e institucionales, por ejemplo, con el fin de mejorar las
condiciones para la inversion, diversificar la economia, crear empleo y cumplir
con los compromisos internacionales pertinentes. (World Bank, 2003)

Puede apreciarse que los objetivos presentados para este esquema de
financiamiento muestran los contenidos basicos de la agenda de desarrollo
que el Banco implementé durante la Gltima década del siglo XX. Por un lado,
se mantiene el enfoque en los instrumentos que impactan en la reforma de
las condiciones estructurales de un pais: su marco normativo e institucional.
Por otro lado, el enfoque sobre las condiciones e instituciones que determi-
nen el crecimiento econémico y la asignacion eficiente de recursos sugiere
una continuidad en los enfoques de reformas “amigables” a los mercados
(market-friendly).

A la vez, el Banco sostiene que el financiamiento de apoyo a la politica de
desarrollo puede ser concedido a un pais “Unicamente cuando ha establecido
que su marco de politicas macroeconémicas es adecuado” (World Bank,
2003. El destacado es nuestro). En este sentido, se continlia con la condicio-
nalidad sobre el marco macroeconémico historicamente aplicada en los
programas de ajuste estructural desde la década de 1970 (ver nota al pie 3),
atando tanto la aprobacién del financiamiento por parte del Directorio Ejecuti-
vo del Banco como los desembolsos subsiguientes a la vigencia de un acuerdo
con el Fondo Monetario Internacional, manteniendo un margen de decision
propia.® Sin embargo el grado de interrelacion e interaccion entre las princi-
pales instituciones de gobernanza global, asi como su relacién con las lineas
de politica de los principales paises accionistas, dificultaria una accién no
coordinada por parte al Banco.

Uno de los aspectos mas discutidos por los funcionarios del Banco, y
criticado por académicos, politicos y activistas de la sociedad civil, ha sido la
continuidad o reforma de los mecanismos de condicionalidades de politica.
Este tema central en las operaciones de rapido desembolsos, segln plantea
Stefan Koeberle, asesor de la Red de politica de operaciones y servicios a
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paises del Banco Mundial, garantiza que los programas de reforma resulten
eficaces siempre y cuando “los propios paises estan identificados con ellos y
con la condicionalidad” (World Bank, 2004b).

Por otro lado, los mecanismos a través de los cuales se identifican y acuer-
dan estas condicionalidades de politica en el marco de las nuevas operaciones
esta dado por un proceso de negociacion entre el Banco y el pais prestatario,
a la vez que el Banco evalla los avances logrados en las reformas y, de con-
siderarse adecuado, procede al desembolso del financiamiento. En el marco
de los programas de apoyo a las politicas de desarrollo “la condicionalidad se
ha convertido en un instrumento en virtud del cual se asumen compromisos
mutuos que hacen responsables a los gobiernos de avanzar de manera con-
fiable hacia sus propias estrategias de reduccion de la pobreza, a la vez que
la comunidad del desarrollo proporciona un respaldo financiero confiable para
contribuir a lograr esos resultados” (World Bank, 2004).

Este esquema esta construido sobre la base de los desarrollos conceptua-
les y de las lecciones aprendidas por el Banco en los Gltimas décadas. Es por
ello que en cierta forma reproduce las mismas reglas de juego que las plan-
teadas tanto en la concepcion del desarrollo en los mecanismos de ayuda
(condicionalidad).

A la vez, incorpora los avances en términos de participacion de actores
internos en los procesos decisorios desarrollados e implementados durante
la década de 1990.

5 ALGUNAS CONCLUSIONES PRELIMINARES

Sabemos que la creacién y constituciéon de nuevos marcos normativos (for-
males o informales) generan nuevas reglas e incentivos para los actores po-
liticos, sociales o econdmicos. Estas practicas pueden alterar relaciones de
poder existentes, introducir nuevas fuentes de conflicto o0 modificar las mo-
tivaciones de los actores politicos. Sabemos, también, que la historia de las
creaciones y los cambios institucionales estan incompletos hasta no analizar
las consecuencias que las nuevas reglas pueden provocar en los comporta-
mientos de los actores y en los procesos de decision.

Durante la Ultima década, distintas voces provenientes tanto del campo
académico como de investigadores del desarrollo de los mismos IFls dirigieron
sus criticas al fracaso de las politicas condicionales.'® El desafio que se les
presentaba a las instituciones de gobernanza global era desarrollar huevos
procesos operativos, y mostrarlos como una formalizacidon de la flexibilizan



de los viejos implementos juridicos y operativos utilizados por el Banco, como
consecuencia de un proceso de aprendizaje institucional en cuanto a los
mecanismos de implementacion de reformas en paises prestatarios.** Como
se sostuvo en secciones anteriores, las agendas del Pos Consenso de Wa-
shington surgieron como una estrategia de incorporacién de criticas, buscando
ampliar la base de sustentacion politica de los procesos de reforma, sin que
ello impactara en los mecanismos de financiamiento. En ese contexto, la
agenda de Buena Gobernanza pretendia actuar sobre los condicionamientos
institucionales y operativos en el aparato del Estado para posibilitar una apli-
cacion efectiva y una continuidad en el tiempo de las reformas de mercado, y
una concientizacion por parte de los actores gubernamentales sobre los demas
actores politicos para garantizar el apoyo a las reformas.

En este sentido, las nuevas politicas operativas en materia de apoyo al de-
sarrollo formalizadas en el ano 2004 abrevan en estos recorridos conceptua-
lesy en las lecciones aprendidas durante la década de 1990, y resaltan que
los patrones de reforma no son universales y que “los gobiernos deben iden-
tificarse con las reformas a fin de elaborar un programa que satisfaga las
necesidades nacionales” (World Bank, 2004). Sin embargo, a pesar del recono-
cimiento de la amplitud de caminos de reforma, también se mantienen ele-
mentos inalterables que requieren ser tenidos en cuenta en los programas de
desarrollo econdmico elaborados por los paises prestatarios.'?

De esta forma, la efectividad de la reforma sobre los elementos institucio-
nales que garanticen la Buena Gobernanza no parece estar garantizada por
un esquema de apoyo de politicas basado en la condicionalidad. Como se ha
sefalado la profundidad de las reformas en la década de los 1980 se debid
en gran parte a que la legitimidad a nivel internacional de las prescripciones
y disefos de politica del Consenso de Washington tuvo un correlato en los
SALs lo cual permitié un fuerte apoyo a estos programas.

Como se vio, la nueva estrategia de financiamiento de apoyo a las politicas
de desarrollo presenta una clara continuidad con los aspectos fundamentales
de las operaciones del Banco durante la década de 1990, con lo que se en-
frenta a los mismos condicionantes de legitimidad que restringieron el margen
de accion para implementar las reformas propuestas. Si bien durante la pre-
sidencia de James Wolfensohn en el Banco Mundial se ha avanzado en las
discusiones sobre condicionantes globales al desarrollo -siendo el ejemplo
mas fuerte las asimetrias y condicionantes en el sistema de comercio mun-
dial-, resulta evidente que dentro de la hueva estrategia de financiamiento
se sobrecarga el rol de los gobiernos en la construccion de apoyo sobre las
reformas no necesariamente consensuadas al interior de los paises.
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Asi, la nueva estrategia de apoyo a las politicas de desarrollo del Banco
Mundial parece abstraerse de la evidente necesidad de regeneracion del con-
senso sobre los senderos de desarrollo sostenible y las politicas asociadas a
ellos entre los actores e instituciones centrales de la gobernanza global. Asu
vez, la evidencia de magros resultados en los experimentos de reforma del
Estado en las Gltimas décadas hace imperiosa la necesidad de repensar el ro
del Estado como ambito colectivo de promocién del bienestar general y, de
esa forma, disenar los instrumentos que permitan potenciar su actuacion.

NOTAS
1Eltérmino governance ha sido traducido en len-
gua castellana de muy diversas formas. Ha sido
traducido como “buen gobierno” (Stoker, 1998),
“gobernacion”, “gobernalidad”, “gobernancia”
(Stren, 2000) o incluso como “gobernabilidad”
(con)fundiendo en este Ultimo (y no menos fre-
cuente) caso al concepto governance con el de
governability, y haciendo de este modo confusas
las lecturas y las reflexiones sobre la materia en
aquellos trabajos publicados en lengua caste-
llana, tanto en el &mbito cientifico-académico
como en el de la cooperacion para el desarrollo.
En un trabajo reciente, Renate Mayntz (1998) re-
cuerda que la propia palabra governance esta ex-
perimentando una interesante evolucién seman-
tica: inicialmente se utilizé6 como sindnimo de go-
verning (que proponemos traducir por goberna-
cién) o proceso de gobernar a través de las orga-
nizaciones de gobernacion (governing organiza-
tions). Pero -advierte- el campo semantico de
la palabra se ha ampliado con dos nuevas acep-
ciones: (1) hoy se recurre a governance, en pri-
mer lugar, para indicar “un nuevo estilo de go-

bierno, distinto del modelo de control jerarquico
y caracterizado por un mayor grado de coopera-
cion y por la interaccion entre el Estado y los ac-
tores no estatales al interior de redes decisionales
mixtas entre lo publico y lo privado”; (2) pero, en
segundo lugar, se esta recurriendo a governance
para indicar algo mucho mas amplio: inicialmen-
te, desde la economia de los costes de transac-
cion, pero con mayor generalidad después, se
descubrieron formas de coordinacion social dife-
rentes no soélo de la jerarquia sino de los merca-
dos, recurriéndose entonces a la expresion go-
vernance para designar toda forma de coordina-
cion de las acciones de los individuos y las orga-
nizaciones entendidas como formas primarias de
la construccién del orden social.

Utilizaremos la palabra “gobernanza” en el senti-
do de “arte 0 manera de gobernar”, diferente de
“gobernacion” (accion o efecto de gobernar) y de
gobernabilidad (cualidad de gobernable). En vir-
tud del debate en torno del término “gobernanza”
-que se ha reactivado en los Ultimos afios y va
generalizando el uso de la palabra gobernanza”



(un galicismo medieval del siglo XVII en desuso,
que era sinénimo de la técnica de gobierno) co-
mo distinto de “gobernabilidad”-, la Real Acade-
mia Espafola, en Decision del Pleno del 21 de
diciembre de 2000, ha decidido introducir una
nueva definicion en su Diccionario: “Arte o ma-
nera de gobernar que se propone como objetivo
el logro de un desarrollo econémico, social e insti-
tucional duradero, promoviendo un sano equili-
brio entre el Estado, la sociedad civil y el merca-
do de la economia”.

2 Sobre el particular, puede consultarse Putnam,
1988; Keohane, Ostrom y McGuinnis, 1993;
Evans, Jacobson y Putnam, 1993; Keohane y Mil-
ner, 1996; Milner, 1997.

3 Para un analisis de la conformacion de miltiples
equilibrios en los procesos de instalacién de agen-
da de los IFIs en las ultimas décadas puede verse
Jaime (2003) y Jaime y Sabaté (2004).

4 Entendemos por “condicionalidad” el acuerdo
entre el prestador (lender) y el prestatario (borrower)
consistente en “un conjunto de acciones especifi-
cas que seran implementadas por el gobiernoy mo-
nitoreadas por el Banco, alguna de las cuales deben
realizarse antes del primer desembolso”. Existe una
extensa literatura en torno del estudio de las condi-
cionalidades. Entre otros, puede verse Stern, 1983;
Mosley, 1987, 1992; Mosley, Harrigany Toye, 1995;
Kahler, 1990; Quereshi, 1992; Killick, 1998; Ka-
pury Webb, 2000; Jaime, 2001.

5 Este comportamiento cooperativo institucional
entre las dos organizaciones puede apreciarse
en términos operativos en el uso de “condicio-
nalidades cruzadas”. A través de este mecanis-
mo, los desembolsos bajo los Préstamos de Ajus-
te Estructural del Banco Mundial estaban sujetos
al cumplimiento de los compromisos establecidos
en las Cartas de Intencion con el Fondo Monetario
Internacional. Durante la década de los ochenta,
esta condicionalidad cruzada de caracter informal
también sirvid para asegurar al Fondo Moneta-
rio Internacional que el Banco Mundial no estaba
perjudicando su capacidad de negociacion. Sin
embargo, esta forma de colaboracion muchas
veces retrasé o impidio la firma de préstamos en-
focados en politicas sectoriales (Bacha y Fein-
berg, 1989:190).

¢ Datos de elaboracion propia en base a informa-

cién del Banco Mundial en: http://www4.world
bank.org/sprojects/Default.asp

7 De acuerdo con las Politicas Operativas del Ban-
co, la decision de otorgar un préstamo a un pais
con un gobierno de facto no constituye un apoyo,
una “aprobacion”, a ese gobierno, ni el rechazo de
otorgar un préstamo indica una “desaprobacion”.
El Banco, bajo su normativa, debe abstenerse de
interferir en los asuntos politicos de cualquier pais
miembro; ademas, sus decisiones no deben estar
influenciadas por las caracteristicas politicas de
un pais miembro (World Bank, 2001).

8 La Politica Operacional (OP) y la Norma de Pro-
cedimiento del Banco (BP) 8.60 reemplazan, en
conjunto, a los documentos OD 8.60, Adjust-
ment Lending Policy; Issues in Adjustment
Lending (R-96-55), del 2 de abril de 1996; Adjust-
ment Lending to Subnational Units (SecM98-
96[Rev.]), 14 de mayo de 1998; Programmatic
and Emergency Adjustment Lending:World Bank
Guidelines (R-98-249), 22 de octubre de 1998,
y los siguientes memorandos operacionales: Ad-
Jjustment Operations - Documentation of Policy
Performance in Initiating Memoranda, 31 de
marzo de 1988; Tranche Release for Adjustment
Operations, 21 de enero de 1992; Simplifying
Disbursement under Structural and Sectoral
Adjustment Loans, 8 de febrero de 1996; Gui-
delines for Special Structural Adjustment Loans,
19 de abril de 1999; Guidelines for Programma-
tic Adjustment Loans/Credits, 11 de febrero de
2000; Clarification of Current Bank Policy on
Adjustment Lending, 5 de junio de 2000 e Interim
Guidelines for Poverty Reduction Support Cre-
dits (PRSCs), 31 de mayo de 2001. También se
basan en Proposal to Introduce a Deferred Draw-
down Option (DDO) for Use with IBRD Adjust-
ment Loans (R2001-0174), 26 de septiembre de
2001, y Politica del Banco Mundial sobre el
acceso a la informacion, Washington, DC, Banco
Mundial, 2002.

% En la preparacion de las operaciones en apoyo
de la politica de desarrollo, el Banco colabora con
el Fondo Monetario Internacional (FMI) y otras
instituciones financieras internacionales y donan-
tes, segln corresponda, manteniendo al mismo
tiempo la responsabilidad por sus decisiones en
materia de financiamiento (World Bank, 2003).
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10 En este sentido, Paul Collier, director del Deve-
lopment Economics Research Group del Banco
Mundial, comenzaba un estudio diciendo: “La
condicionalidad ha fracasado” (1997:51). De la
misma manera, un Reporte del Banco (1998:15)
anunciaba: “La condicionalidad como instrumen-
to de promocién de reformas ha fracasado.” De-
varajan, Dollar y Holmgren (2001: 341) concluian
que la condicionalidad “ha sido ineficaz en aque-
llos paises que no contaron con un apoyo domés-
tico fuerte” y ha sido “contraproducente en la ma-
yoria de los casos estudiados”. William Easterly
(2001: 118) insiste que los préstamos de ajuste
condicional han sido una férmula de crecimiento
fallida. EI United Nations Human Development
Report de 2000 afirmaba que “los estados que
condicionaron sus politicas a menudo acabaron en
confrontaciones contraproducentes”. (2000: 18).

U Durante la década de 1990, el Banco comenzd
a utilizar -de manera restringida- nuevos meca-
nismos flexibles de préstamo, como ser los Prés-
tamos de Innovacion y aprendizaje (Learning and
Innovation Loans, LIL), los programas multifase
(Multiphase Loan, MLs) y los Prestamos de Enfo-
que Sectorial Amplio (Sectorial-Wide Approach,
SWAPs).

12 James Adams, vicepresidente y jefe de la Red
de politicas de operaciones y servicios a los pai-
ses, sostiene que el Banco ha “aprendido que
muy diversos métodos pueden dar resultados
satisfactorios, pero también que el crecimiento
econdmico requiere ingredientes clave, como la
ampliacion de la esfera de accion del sector pri-
vado y la promocion del estado de derecho y de
un sistema judicial que funcione satisfactoria-
mente” (World Bank, 2004).
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