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Desarrollo y politicas sociales
de integracion: criterios para
reformar las reformas’ .

Dante Avaro

De Washington a Santiago

En algtin momento de 1990, en lasinstalaciones del Instituto de Economia
Internacional (en Washington DC) un grupo selecto de representantes de or-
ganismos internacionales, multilaterales, miembros de las mas eméritas co-
munidades académicas, y responsables de politicas (publicasy sociales) dela
region de ALfueron cimentando o que se dariaen llamar el consenso deWas -
hington. John Williamson (1990) sostuvo asi que “Washington” habia al can-
zado un consenso acerca de, d menos, diez instrumentos de politica. El lla
mado consenso de Washington recomendaba, para salir de la crisis recesiva
que sacudié los ochenta, algunas medidas de corte fiscal, muchas de liberali-
zacion econdmica, desregulacidn de mercados internos y des-estatizacion de
sectores claves de las economias domésticas. !

Durante la conferencia celebrada con los auspicios del BM en Montevideo
en 1997 se destaco € rol determinante que tuvieron la aplicacion (parcial) de
los instrumentos de politica del consenso de Washington para explicar el cre-
cimiento econdmico producido en la region (Burki-Perry, 1997). Si con las
aplicaciones de losinstrumentos del consenso de Washington se esperaba rea
nudar el crecimiento econdmico, No eramenos cierto que se esperaba una sig-
nificativa disminucién de los indices de pobreza, de inequidad y de exclusion

Con algunas alteraciones de indole formal el presente articulo fue una ponencia realizada en

las Segundas Jornadas sobre el Mercosur, en la Universidad de Buenos Aires, Facultad de Cien-
cias Econdmicas. Mesa de Integracion y Sociedad, Buenos Aires: 15 de mayo de 2000. Mucho
deseo agradecer |as observaciones, siempre tan pertinentes, de Silvia Fridman. También agradez-
colos ggmentarios de Biagini siempre tan alentadores. Asi y todo no son responsables por lo aqui
aseverado.
1 Concretamente |os diez mandamientos recomendados por €l informe final son: disciplinafiscal,
priorizacion del gasto publico en educacion y salud, reforma tributaria, tasas de interés positivas
determinadas por el mercado, tipos de cambio competitivos, politicas comerciales que favorez-
can laliberalizacién de la economia, apertura a la inversion externa, privatizaciones, desregula-
cion y proteccion ala propiedad privada
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socia. Si bien puede ser cierto, para algunos paises de la regién, que la esta-
bilizacién de los precios ha reducido y mitigado los indices de pobreza, no
existe una correlacion positiva entre crecimiento econdmico y ladisminucion
de tales indices (Burki-Perry: 1997).

Asi, con las advertencias sobre los fracasos y éxitos parciales del consen-
so de Washington, se comienza a hablar, yadespués del Tequila, de lastareas
inconclusas y pendientes de las reformas de primera generacion.

Durante la Segunda Cumbre de las Américas, celebrada en Santiago de
Chile @ 18 de abril de 1998 se acufio el término consenso de Santiago para
significar latoma de conciencia de una segunda ola de reformas (las denomi-
nadas reformas de segunda generacion). El presidente Sanguinetti en su alo-
cucién ante el BID en mayo del mismo afio recalco que la primera generacion
de reformas tenia que ver con consolidacion de la democracia, con la estabi-
lizacion econdmicay la reanudacion del crecimiento econdmico, y que esta
segunda ola de reformas tenia que ocuparse de |0s rezagos sociales. ¢Estamos
ante una nueva agenda | atinoamericana.? Quiza.

La Reforma I nstitucional

La nueva agenda latinoamericana tiene que ver, segin algunos documen-
tos de organismos internacionales, con nuevas reformas institucionales. Con-
cretamente, ante la evidencia de que las instituciones si importan para €l de-
sarrollo econdémico, y que los derechos de propiedad son elementos esencia
les para las conductas mercantiles, las reformas de segunda generacion deben
tomar en cuenta estos dos puntos centrales: instituciones y derechos de pro-
piedad.

Entendiendo que las instituciones constituyen una estructura 0 mecanis-
mos de incentivos/castigos para la prosecucion o realizacion de objetivos de
individuos y organizaciones, es que las ingtituciones a reformar precisan de
reformas en los mercados y en las jerarquias..

Sostener que las reformas de segunda generacion estén destinadas a solu-
cionar gran parte de los rezagos de las reformas de primera generacién es
aceptar y sostener que aquellas reformas no estuvieron del todo mal y que
ademés fueron necesarias como paso previo para solucionar las demandas de
reformas instituciones que realizan actores y organizaciones en los paises de
laregion. Esta, nos aventuramos a sostener, es una creencia basicano sélo de
organismos internacional es sino también de los dirigentes politicos y sociales
delos paises de AL.

Muchos han sostenido, y creemos conjuntamente con ellos, que las insti-
tuciones son importantes y determinantes para el desarrollo de una sociedad,
puesto que ayudan a determinar la eficiencia, eficaciay existencia (en mu-
chos casos) de mercados tanto como de organizaciones multiples dentro de
una economia doméstica que de lo contrario no podrian existir.

Ha sido significativo, didéactico e importante el trabajo de Burki-Perry
(1998) sobre las necesidades de reforma del sector financiero y del mercados
de capitales. Unaimportante ingenieriainstitucional tiene que desplegarse en
esos mercados para construir unas instituciones, creibles, predecibles y efi-
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cientes. Mas alla de los problemas de accién colectiva (y su pareja conceptual
y empirica el problemadel free-rider) que surgirén pararealizar e instrumen-
tar tamafia reforma, es preciso destacar 1os elementos centrales del diagndsti-
co que legitima la necesidad de reformas ingtitucionales en tales mercados:
problemas de azar moral, de riesgo moral, de informacion imperfectay asi-
metrias, y finalmente de mercados incompletos en forma genérica. Estos pro-
blemas detectados en el diagnéstico que tiene el propio BM son no sélo cer-
teros sino que reconocen una antigua paternidad intelectual: 1os pioneros tra-
bajos de Rothschild-Stiglitz (1976); pero ponen en aprietos ala propia l6gica
de las reformas institucional es.

Lateoria de los mercados incompletos de Stiglitz, el nuevo paradigma de
lainformacion, el teorema de Coase, €l mecanismo de retroalimentacion del
mercado por medio de la Voz, y Salida de Hirschman, necesariosy utilizados
in primis por los esquemas tedricos y documentos de los promulgadores de la
nueva ola de reformas, coinciden en un punto de partida de sus andisis: los
mercados no son perfectos. Las denuncias de que la economias no funcionan
bajo la supuesta razonabilidad del “spot markets trading” hace afiicos la pro-
pia consistencia l6gica de la secuencia de reformas en AL.

Si nos algjamos de los gjemplos de mercados y jerarquias tratados por €l
BM en sus documentos (que la mayoria se restringe a mercados financieros y
educacién) y nos concentramos, por ejemplo, en el mercado de ciencia, téc-
nica, tecnologiay patentes veremos que el supuesto de mercados imperfectos
y la necesidad de ingenieria institucional son necesarios, conjuntamente con
una voluntad politica férrea, para construir tal mercado. Sin embargo, es pro-
bable, y a menos asi |0 documenta la historia, que los instrumentos de libe-
ralizacion econdmicay financiera sean contradictorios con los intentos de re-
formas institucionales, puesto que estan pensados desde el funcionamiento de
los mercados perfectos.

La llamada ‘hora de las reformas institucionales’ esta marcada por algu-
nos interrogantes:

(i) Indagar sobre las reformas institucional es implica escrutar las condicio-
nes de sus posibilidades, o 1o que dalo mismo: cémo se pueden reformar
las ingtituciones. Si las instituciones son revalorizadas, puesto que se
parte de la premisa axiomética de que los mercados no son perfectos, co-
mo no cuestionar las reformas de primer grado.

(ii) Cuestionar las reformas de primer grado implica re-evaluar 1o que ya se
hizo, y muy posiblemente rectificar rumbos de politicay laimplementa-
cion de instrumentos no avalados por el Consenso de Washington.

(iii) Rectificar rumbos de las politicas del Consenso de Washington no signi-
ficariareformar las reformas, sino mas bien pronunciarse por un cambio
institucional y no por unareforma institucional.

Quizala'horade lareformainstitucional’ o el llamado Consenso de San-
tiago no solo signifique laincorporacion de la cuestion socia y laagendains
titucional, sino que nos haga dudar de aquello que felizmente aseveraba el
Presidente Sanguinetti. Quizano hemos conseguido la consolidacién delade-
mocraciani laformuladel desarrollo econdmico. Quiz4, el cambioy no lare
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forma institucional sean las herramientas para pensar los dos grandes proble-
mas deAL.

Reformasy desarroallo:

Hoy, como ayer, sabemos que el trade-off entre crecimiento y equidad que
sobredimensiona al crecimiento en desmedro de la equidad no beneficia, sino
que dificulta, € desarrollo de los mecanismos de integracion societal. Hoy,
como ayer, sabemos que entre ambas debe existir un nivel de fuerte comple-
mentariedad:

(i) El crecimiento (medido en niveles de inversion) mejora los niveles de
empleo delaFT, el mejorar |os niveles de empleo combate | os problemas
de pobreza asociados al desempleo. Pero el crecimiento esimportante en
la medida que eleve alo largo del tiempo los niveles de competitividad
internacional de las economias domésticas y que asigne los beneficios
del comercio alos grupos mas desfavorecidos de la sociedad.

(i) El desarrollo depende de una transformacion productiva sistémica (i.e.
reconversion productiva, caificacion de la FT, mejoraen el nivel de vi-
da, infraestructura, etc..).

(iif) Lapromocion del bienestar es, desde este punto de vista, una politica co-
rrecta para mejorar la ‘libertad de bienestar’ de todos los ciudadanos en
lamedida que mejora el acceso a unos satisfactoresy al desarrollo de un
conjunto de capacidades para el bienestar, que permitan un ‘igualitaris-
mo’ que refuerza la transformacion productiva sistémica necesaria para
permitir €l crecimiento econémico.

De esta forma estamos postulando algo més que la relacién sinérgica en-
tre equidad y crecimiento de la CEPAL (1990), sostenemos que la politica de
transformacion productiva sistémica debe ser guiada por un consenso moral
en torno al desarrollo como libertad.

Cuadro 1: Integracion sistémica bloqueada y refor mas ur gentes.

I ntegracion sistémica —| Subsistema econémico Subsistema politico
integrador
Dinero Integracion material IB (reformainstitucional
del Estado)
Poder IB (regulacion Integracion smbdlica
econonémica)

Integracion y Politicas Sociales para € desarrollo:

Laideade laliberalizacién econdmica, uno de los pilares del Consenso de
Washington, no sélo no excluye sino que incentiva los procesos de integra-
cién comercial. Los atractivos que ofrecen a gobiernos, empresasy consumi-
dores, los beneficios de los procesos de integracion comercial y aduaneros son
multiplesy variados:
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(i) El usoy usufructo de mercados ampliados paramejorar laeficiencia (del
productor y del consumidor por las economias de escala que laintegra-
cion ofrece);

(ii) Ladisminucion de rentas monopolicas derivadas del comercio en una
economia domeéstica cuasi-cerrada;

(iii) Ladifusiony adopcion de tecnologias ‘duras’ y las llamadas ‘blandas
(innovacion ingtitucional);

(iv) Incremento en los flujos de inversion directa.

Siendo estos beneficios alcanzables en e corto plazo, no parecieron ‘de-
rramarse’ en los grupos maés desfavorecidos de la sociedad. Muy por € con-
trario, lalista de ‘ vulnerabilidades’ sociales se incrementd en laregion. Y es-
to fue asi, a menos, porque se pensd que la apertura comercial era suficien-
te para generar un proceso de crecimiento estable en el tiempo. Lareceta pri-
vatizaciones mas liberalizacion econdémica fue, y lo sabiamos, insuficiente
paramantener el crecimiento. Parecieraque las reformas de segunda hora, si
desean plasmarse en un conjunto de herramientas institucionales tendientes a
direccionar €l crecimiento en ‘desarrollo para la libertad’, deberian contem-
plar una serie de reformas interinstitucionales a nivel regional:

(i) Reformadd sistema educativo coordinado y homogeneizado que permi-
taun mejor aprovechamiento de lafuerzalaboral entodalaregion, y que
incremente los niveles de productividad y de calidad de vida.

(i) Reforma financiera que permita regular e sistema financiero regional;
gue permita crear un sistema de incentivos y castigos tendientes a finan-
ciar inversion directa productiva con alto impacto en la region.

(iii) Unapoaliticacientificay tecnol 6gica que permitaaprovechar lasinversio-
nes basadas en recursos humanos unificando recursos financieros y ma
teriales.

(iv) Sincronizar una politica industrial para toda la regién incentivando las
ventgjas comparativas estaticas y promoviendo las dinamicas de manera
armonizada en toda la region.

(v) Coordinar una politica fiscal paratoda la region, impidiendo salidas del
tipo free-rider.

Lalista no pretende ser completa, sino ilustrativa de algunos puntos o di-
mensiones que deberian de ser concertadas y coordinadas anivel de los Esta-
dos miembros del Mercado Comun del Sur.

Si bien es cierto que estos elementos ilustrativos estan contemplados en
|as recomendaciones del BM para que cada Estado nacional las aplique en sus
contextos domésticos: ¢por qué insistir en reformar las reformas pensando en
un contexto regional? (No es acaso, cuando menos, una postura naive pensar
gue se puedan construir la reformas en el plano del contexto regional? El he-
cho de que sea una empresa prometeica, no invalidael gercicio intelectual de
reconocer su hecesariedad, como mas adelante sostendremos. Si bien resulta
imposible, apesar de reconocer su urgencia, construir un consenso interguber-
namental sobre una agenda multiple y variada, se podria comenzar por cons-
truir un consenso regional sobre algunos de ellos. Pero el lector se pregunta:
rapor qué insistir sobre las reformas de segundo nivel en torno a un consen-
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so regional. Se ha pensado (Rosenthal, 1999:130) que si |as politicas destinadas
apromover € desarrollo doméstico son exitosas en términos de unatransforma:
cion productiva sistémica, las politicas sociales de integracion regiona son fun-
cionales, aunque solo mejoren o contribuyan aunamejora en laeficienciapro-
ductiva como un todo. Pero para que ello sea cierto es preciso que exista un
acuerdo o consenso basico intra-regional sobre la promocién del desarrollo co-
mo libertad, tal como fue planteado supra. De lo contrario, uno de los estados
estaria subsidiando € crecimiento del otro, y lasumatotal de los efectos no s6-
lo serdasimétrica, sino que laregion como un todo se algjard de las pautas o cri-
terios del desarrollo como libertad. De este modo |as politicas sociales de inte-
gracion regional no son neutras ni complementarias de las domésticas, sSino que
son fuertemente performadoras de la estrategia de desarrollo paralaregion.
Supongamos una dimensién del hipotético acuerdo de reformas de segun-
da generacion a puro titulo propositivo, y veremos que el gjercicio intelectua
es fundamental al menos por dos motivos:
(i) Porque desnuda el alcance restringido y comercial del Mercado Comun
del Sur;y
(i) Porgue muestra el potencia del Mercosur como regidn competitivaen la
produccion de bienes y servicios en contexto internacional .

Reformas de segunda generacién y politicas de integracion:
el caso delas paliticas laborales.

El Mercado Comun del Sur no fue originariamente planeado como una
construcci6n politica de integracion. La unilateralidad fundacional de los acto-
res, y la urgencia econémica de los mismos, encarné al Mercosur como un ins-
trumento Util dentro del plano del liberalismo econémico. De esta manera, las
instituciones constitutivas del Mercosur no son mas que laexpresion de losin-
tereses fundacionales del acuerdo. jApesar de que &l Mercosur, como construc-
to institucional, puede ser mas que eso!.

Cuando se suscribe el Tratado de Asuncion (26 de Marzo de 1991), éste no
tenia incorporados compromisos tendientes a desarrollar |os mecanismos dein-
tegracion en la dimension societal 2 Durante Mayo3 de ese mismo afio se reu-
nieron en Montevideo los Ministros de Trabajo de laregion y emitieron una de-
claracion donde se recal caba la necesidad de atender alas necesidades del mar-
co laboral y social en los paises integrantes del MERCOSUR. Hasta aqui son

2 El Tratado de Asuncion solamente previé normas organicas y comerciales, y 6rganos colegia-
dos compuestos por los Ejecutivos de los Estados y mas especificamente los Ministerios de Eco-
nomia y Relaciones Exteriores. No aparece ninguna organizacion de ciudadanos, vg. Partidos,
sindicatos, asociaciones, etc.).

3 Especificamente el 9 de mayo los ministros de Trabajo emitieron la Declaracién de Montevi-
deo.

4 Niveles operacionales de compromisos y mecanismos de integracion regional en relacion ala
dimension societal referencial pueden ser: (i) acciones de consultay cooperacion, (ii) érganos de
representacion social y politica, (iii) construccidn de derechos y garantias comunitarios (me gus-
tariallamarlos societarios). (iv) Mecanismos/recursos supranacional es.

104 Articulos

b



pags. 99 a .107 3/23/06 5:47 PM Page 10F$1rmn PLEYADES: Deskt op Fol der: mayo/j uni o 2001 revista cie

medidas del tipo de acciones de consultay cooperacion# El subgrupo de Tra-
bajo 11 (Relaciones Laborales, el Empleo y la Seguridad Social) establecido
en Las Lefias (26, 27 de Junio de 1992) planted acciones de consultay coo-
peracién y adherencia alas regulaciones de la OIT en términos de suscribir
(potencialmente a futuro) derechosy garantias societales de los miembros
del Mercado Comun del Sur. Dentro de los 6rganos de representacion social
y politico lo mas destacados son: el Foro Consultivo Econémico-Social
(Reunién de Ouro Preto del 17 de Diciembre 1994%) que subsumi6 el Con-
sejo Industrial del Mercosur. Tanto la Comision Parlamentaria Conjunta
(CPC) como el FCES dependen del Grupo Mercado Comun (GMC).6

Como €l lector puede observar la dimensién social dista lejos de seguir €
ritmo del crecimiento comercial (desde 1991 se incremento un 200% €l flujo
comercial). Pero esta asimetria tiene una causa: se trata de ocultar / ignorar
el estrecho vinculo entre las politicas laborales y la politica comercial en €l
plano de los acuerdo multilaterales. Especialmente los problemas relaciona-
dos con latransicién del denominado ‘ gjuste estructural’y los desideratum de
competencia desleal. ¢Por qué?. La supervivencia politica de la clase palitica
y de los actores econdémicos centrales lleva aignorar, en el corto y mediano
plazo, la estrecha inter-relacién entre derechos, garantias, politica labora y
politicas comerciales. Lainversion en capital humano’ es sélo un lado de la
ecuacion que tiene a la variable costo laboral por €l otro. Si supongamos el
paisx incrementa, sensiblemente, en el corto plazo los recursos destinados a
calificacion laboral, puede quedar preso del deterioro de sus términos de com-
petitividad salarial si otro no lo hace (dumping salarial). Esto se agudiza si
suponemos que € ‘argumento estlpido’ planteado por Haberler (1993) no tie-
ne lugar, ya que suponemos gque miembros de una union aduanera con aran-
celes 0% no pueden llenarse se excepciones. De tal forma, urge una reforma
laboral de segunda generacion que coordine a nivel regional una politica la-
boral competitiva a nivel internacional, pero al mismo tiempo comprometida
con las pautas de desarrollo como libertad.

Pero hasta ahora no hemos dado una argumentacion contundente de por
gué deberiamos redlizar las reformas de segunda generacién consensuada-
mente en €l ambito de la region. Invitamos al lector a seguir € argumento en
las conclusiones.

5 Este Protocol o establecié una estructura que constituye, actualmente, una zona de libre comer-
cio para sus integrantes y una unién aduanera (con arancel intraregional del 0% y con arancel
externo comun diferencial entre 0-20%, respectivamentey con excepciones en ambos casos. sien-
do junto con la CCE las dos Unicas uniones aduaneras vigentes en €l mundo.

6 El Organigrama Funciona del Mercosur:

00 Consgjo Mercado Comun: integrado por los Presidentes, y Ministros de Economiay Relacio-
nes Exteriores: emite decisiones, [ GrupoMercado Comun: integrado por representantes: emite
resoluciones. De éste dependen: [0 Comisién Parlamentaria Conjunta: integrada por igual nimero
de parlamentarios: emite recomendaciones. p Foro Consultivo Econémico-Social: igua nimero
de representantes sectoriales: emite recomendaciones. [ Comision de Comercio: integrado por
representantes: emite directivas y propuestas técnicas. [ Secretaria Administrativa.

7 Elemento clave para entender la reforma de segunda generacién propuesta por € BM para el
sector educativo formal.
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Cuadro 2: Integracion y politicas sociales coor dinadas.

(1) Desarrollo, equidad y I ntegracion regional

e: ciudadania

Equidad/Promocién Consenso sobre el desarrollo como| Coordinacion interinstitucional de fortale-

del Bienestar libertad cimiento, modernizacion y armonizacion
tributaria, y de gestion de la politica social.

L egitimacion del Reafirmar los vinculos societales en| Distribucion regional equitativa de las ven-

cambio social torno alaciudadania tajas comparativas dinamicas y estéticas.

Compensacion del Politica de promocion de nuevos sec-| Politicas sectoriales sistémicas para subsis-

cambio social tores industriales basados en VCD de| temas industriales envejecidos y para

base tecnol dgica/cientifica. nuevos sectores industriales.

NBI/LP/IPVO etructura- | Politicas de ingresos generalizado y| Proteccion social hacia dentro del espacio
lesy del cambio social universalizados. regional integrado.

Conclusiones: vaciamiento del Estado y posibilidades de las politicas de

integracion regional.

Es un lugar comin en las ciencias sociales de hoy sostener que el Estado
ha perdido capacidad de gestion, de coordinacion 'y de regulacién. Las causas
son muchas y variadas y no entraremos en detalle aqui. Sin embargo, es fécil
observar que &l Estado-Nacion, construido durante |os regimenes populistas y
mantenidos por los Regimenes Autoritarios-Burocréticos, seencuentrasome-
tido a una serie de turbulencias que operan un vaciamiento de su fuerza coac-
tiva. El vaciamiento del Estado consta de tres niveleslO:

(i) Vaciamiento ‘hacia arriba : reduccion de poderes de coordinacién ma-
cro-econémica como consecuencia de compromisos vinculantes intergu-
bernamentales y supranacionales.

(if) Vaciamiento ‘haciaabajo’: transferencia coordinacion de politicas publi-
cas alas provincias, descentralizacion interna, compromisos vinculantes
de subsidiariedad interna.

(iii) Vaciamiento ‘horizontal’: estados nacionales que compiten aliados a cor-
poraciones privadas y publicas en términos de competitividad sistémica.

Cuadro 3: Triple Vaciamiento del Estado y problemas de Gober nabilidad.

Vaciamiento ‘hacia arriba’ Vaciamiento ‘horizontal’

Vaciamiento Sobre-cargade Sobre-carga de
‘haciaabajo’. Gobernabilidad Gobernabilidad

8 0: indica las dimensiones institucional es desde donde se gjecutan las politicas. O: indicaladi-
mension societal de las politicas socialesy distributivas.

9 NBI: Necesidades bésicas insatisfechas; LP: linea de pobreza; PV: pobres en situacion de vul-
nerabilidad.

10 El concepto tridimensional del vaciamiento esta tomado de Jessop (1993).
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La confluencia del vaciamiento ‘hacia fuera’ con el vaciamiento ‘hacia
abajo’ produce una gobernabilidad fracturada, puesto que las presiones exter-
nas gque producen las corporaciones transnacionales sobre |os sistemas fisca-
lesy incentivos alainversion no pueden ser compatibilizados con una subsi-
diariedad precaria'y escasamente coactiva. La pérdida de coaccion politica,
impulsada por € principio de subsidiariedad estatal, significa un duro golpe
para repensar la politica fiscal y redistributiva en las economias domésticas.
Por otro lado, interseccion entre el vaciamiento ‘hacia abajo’ y €l vaciamien-
to ‘hacia arriba producen lo que hemos dado en Ilamar’ sobre-carga de gober-
nabilidad. El Estado nacional no puede coordinar las responsabilidades dele-
gadas a las provincias en forma sincrénica y queda cautivo de los propios
COMpPromisos con organi Smos supranacional es.

De esta forma, una salida a la doble presion de la gobernabilidad seria
plantear un consenso regional sobre politicas sociales de integracion que per-
mitan una mayor grado de coercidn en los vaciados Estados naciona es. Aho-
ra, claro esta, este es mucho més que las reformas de las reformas.
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