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[. Introduccién

Una serie de trabajos recientes ha comenzado a analizar los resultados
de las reformas econdmicas de los afios 90 alrededor de lo que se denomi-
nd el “Consenso de Washington”.! Esta serie de reformas apuntaba a me-
jorar el desempefio econémico, pero tenian implicito un determinado es-
guema institucional y, por lo tanto, se vinculaban estrechamente a temas
extra econdmicos. Esto mismo era especialmente cierto en cuanto a las
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denominadas “refomas de segunda generacion”, que implicaban las areas de
la educacion, la justicia, etc. Si bien el debate actual parte nuevamente de los
resultados econdmicos de estas reformas, tanto su evaluacion como la reela-
boracion de una agenda que incluya respuestas a los desafios que se presentan
hoy requiere, desde nuestro punto de vista, avanzar ain mas en un enfoque
gue incluya cuestiones institucionales, politicas, sociales y culturales.

Dentro de la ciencia econdmica existe un enfoque con posibilidades de
interpretar estos elementos: la Economia Politica (EP), actualmente reno-
vada por los recientes aportes de lo que se ha denominado “Nueva Econo-
mia Politica” (NEP). Toda esta rama de la economia actual esta dedicada a
la investigacion de las bases politicas e institucionales del desempefio eco-
némico. Dado el enfoque amplio que la EP desarrolla, se pone de manifies-
to que es el campo mas interdisciplinario de la economia y, por lo tanto,
que recibe influencias y a la vez influye sobre otras disciplinas relacionadas
como la Ciencia Politica, la Sociologia, el Derecho, etc.

De este modo, el objeto del presente ensayo es poner en contacto algu-
nos de los elementos del debate de las reformas de los afios 90 con los apor-
tes tedricos mas relevantes de la EP. Esto implica, en primer lugar, relevar
los temas del debate de las reformas econdmicas que requieren un enfoque
mas amplio; y luego, volcar algunos aportes de la EP, tanto actuales como
del pasado, que permitan un enfoque mas adecuado a la evaluacién de este
tipo de temas. Desde este punto de vista, pensamos que se pueden extraer
una serie de ensefianzas relevantes para el futuro.

Para lograr este objetivo, la estructura del presente ensayo tiene cuatro
partes: 1) Descripcion de los puntos clave del debate de las reformas. 2)
Breve resefia histdrica del enfoque de la EP. 3) Principales aportes a la dis-
cusion en esta rama de estudios. 4) El estudio del caso de la politica econé-
mica de la Argentina durante los afios 90.

Dada la complejidad de los problemas que abordamos, intentaremos
centrarnos en una perspectiva que destaque la visién de conjunto, resignan-
do voluntariamente la pretension de precision formal o tecnicismo.

[l. El debate sobre las reformas de los anos 90

El debate sobre las reformas econdmicas de los afios 90 se basa en el
analisis de las lineas de politica econdmica resumidas por John Williamson
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en el famoso articulo en el que el autor acufia el término “Consenso de
Wiashington” 2 Las dos principales posiciones con respecto a los resultados
de la aplicacién de esta serie de medidas son las evaluaciones del propio Wi-
lliamson y la postura més critica de Joseph Stiglitz.

Segun la revisién de Williamson, “...mientras las reformas de los afios
90 estaban en la direccién correcta, fueron aplicadas algunas veces de un
modo sobre-ideoldgico o sin las requeridas reformas institucionales que re-
trasaron o viciaron sus beneficios”.2 Por otro lado, Stiglitz ha afirmado lo
siguiente; “...las politicas propuestas por el consenso de Washington no son
completas, y en algunos casos estan equivocadas. Para hacer funcionar los
mercados se requiere mas que sdlo baja inflacion: regulacién financiera s6-
lida, politica de defensa de la competencia, y politicas que faciliten la trans-
ferencia de tecnologia e impulsar la regulacién, para citar algunos puntos
pasados por alto por el consenso de Washington”#

En lineas generales, ambos autores se enmarcan dentro de la necesidad
de redefinir el rol del Estado y, particularmente, su relacién con los merca-
dos. Asi, Williamson afirma: “Un estado fuerte y capaz es necesario para
apoyar los mercados, y un estado arbitrario y corrupto puede impedir su de-
sarrollo.” Por su parte, Stiglitz coincide en que: “Parte de la estrategia para
una economia mas productiva es encontrar el rol apropiado para el estado,
identificando por ejemplo, las formas en que el gobierno puede ser un com-
plemento mas efectivo a los mercados. EI Reporte del Desarrollo Mundial de
1997 muestra que un estado efectivo es vital para el desarrollo.”

En este sentido, queda claro que existe un consenso acerca de la necesi-
dad de un estado fuerte y efectivo que apoye y complemente la tarea de crear
riqueza a partir del mercado. Sin embargo, la cuestién esencial pasa mas
bien por los elementos constitutivos que definen el rol de ese estado y por la
relacion concreta con el sector privado. Toda esta discusion no deja de pre-
sentar las caracteristicas que se producen recurrentemente en la historia del
desarrollo de la politica econémica y recuerdan las analogas palabras de Key-
nes en los afios de entreguerras, si bien fueron vertidas en circunstancias par-
cialmente distintas: “Quizas la principal tarea de los economistas en esta ho-
ra es distinguir entre la agenda del Gobierno y la no-agenda; y la paralela
tarea de la politica es encontrar formas de gobierno dentro de una democra-
cia que puedan ser capaces de llevar adelante la agenda.””

Prosiguiendo con la exposicion de las distintas posturas, el ntcleo del
aporte de Williamson se centra en identificar cinco puntos principales de
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divergencia entre la version original del Consenso de Washington y su pro-
pio planteo. Estos puntos son: 1) La preocupacion por la distribucion del
ingreso (destacando que ésta debe mejorarse, no a través de redirecciona-
miento masivo por medio del sistema impositivo, sino potenciando a los
pobres para que puedan contribuir a la economia mediante el acceso uni-
versal a la educacion y la salud, acceso a microcréditos, reconocimiento de
los derechos de propiedad en el sector informal, etc.). 2) Incrementar el
ahorro. 3) Desarrollar una economia a prueba de crisis (lo que incluiria una
politica anti-ciclica autbnoma, tipo de cambio flotante dado que luego de
los procesos de estabilizacion es necesario que los tipos da cambio conver-
jan a niveles competitivos, disciplina fiscal con descentralizacion, bancos
gue internalicen correctamente los riesgos, y liberalizacién financiera con
transparencia). 4) Implementacion de esquemas de pautas de inflacién o
inflation targeting. 5) Politicas de educacion.® Finalmente y como marco
general del anlisis, el autor sefiala que son importantes la democracia, el
progreso social, la politica contra el narcotrafico, el ecosistema y las politi-
cas del resto del mundo.®

Por su parte, Stiglitz da cuerpo a su concepcién de cual es la agenda del
gobierno, haciendo hincapié en la necesidad de mejorar la regulacion para
fomentar la competencia en los mercados, como puede apreciarse en las si-
guientes citas: “A pesar de que la estabilidad macro es importante, por
ejemplo, la inflacién no es su componente mas esencial. La liberalizacion
comercial y la privatizacion son partes clave de politicas macro sélidas, pe-
ro no son fines en si mismos.”*® Maés atin: “En el caso del sector financiero
el foco en la liberalizacion de los mercados puede tener el efecto perverso
de contribuir a la inestabilidad macroecondmica debilitando al sector. En
general, al enfocarse en la liberacion comercial, desregulacion y privatiza-
cion, los hacedores de politica ignoraron otros importantes ingredientes, en
especial la competencia, que son requeridos para una economia de merca-
do efectiva y que al menos son tan importantes como las prescripciones es-
tandares como causas del éxito econémico a largo plazo.”! Por ello, “...la
agenda para crear mercados financieros sélidos no deberia confundir los
medios con los fines; redisefar el sistema regulatorio, no la liberalizacion fi-
nanciera, deberia ser el tema”.*? En relacion con la problematica de los pai-
ses en desarrollo, uno de los puntos mas significativos de la evaluacion gene-
ral de Stiglitz consiste en que: “Los paises de bajos ingresos a menudo tienen
mercados e instituciones de gobierno débiles (...). Los estados pueden me-
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jorar sus capacidades revigorizando sus instituciones. Esto significa no s6lo
construir capacidad administrativa o técnica sino instituir reglas y normas
que provean a los funcionarios incentivos para actuar en aras del interés co-
lectivo restringiendo las acciones arbitrarias y la corrupcion. Una justicia
independiente, balances y controles institucionales mediante la separacion
de los poderes (...)."3

En estas posturas, que reflejan diferencias —entre otras, en cuanto a la
regulacion de los mercados financieros y de la regulacion para la competen-
cia—, se pueden identificar las influencias de los Gltimos avances de la NEP.
Por ejemplo, en lo referido a la revalorizacion del rol de las instituciones pa-
ra el crecimiento econémico, el renovado interés en discutir la relacion en-
tre mercado y estado sin pretender excluir la relevancia de ambos, y en una
cierta tendencia a aceptar criterios prudenciales (por ejemplo, el inflation tar -
geting de la politica econémica), puesto que hoy ya no hay un solo enemi-
go —como en el caso de los 80 fue la inflacion—sino que hay que atacar tan-
to la inflacion como la deflacion y el desempleo. En este campo mas
prudencial y relativo a las instituciones y al gobierno, la EP, en nuestra opi-
nion, una herramienta de estudio muy Util, ya que a pesar de no poder re-
solver sin mas los numerosos e importantes temas planteados, provee un
enfogque que permite plantearlos de un modo comprensivo, y en este senti-
do facilita la tarea de resolverlos.

lll. La Economia Politica en perspectiva historica

No es recomendable entrar de lleno en la temética de la NEP sin rea-
lizar una somera referencia a los antecedentes historicos de esta disciplina
y sus principales enfoques. En este sentido, sostenemos que muchos de los
aportes actuales de la NEP tienen antecedentes valiosos que permiten po-
ner contexto los desarrollos actuales.

A. La Economia Politica como vision integradora

El propio Adam Smith en su clésico La riqueza de las naciones, al desa-
rrollar los primeros capitulos que se ocupan de la division del trabajo, del
intercambio y del mercado, afirma que estos avances econémicos —que son
un fruto de la civilizacion— se hacen posibles s6lo cuando existe un “buen
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gobierno”. Por otro lado, el libro V de la obra, enfocado en las cuestiones

fiscales, da varios puntos de referencia de su vision acerca del tema. Asimis-

mo, a la hora de interpretar la concepcién de Smith es relevante tener en

cuenta que sus tres principales obras versan respectivamente sobre econo-

mia, leyes y ética 0 moral: La riqueza de las naciones, las Lecciones en Juris -
prudencia, y La teoria de los sentimientos morales. Con ello se pone de mani-

fiesto tanto la interrelacion entre estos niveles de analisis a la hora de

abordar el estudio de las condiciones reales de la sociedad, como la tradi-

cion que da origen a la EP partir de la filosofia moral y politica.

Siguiendo el camino sefialado por Smith, toda una serie de economis-
tas denominados clasicos han partido de la idea de que la economia es, en
realidad, una rama de la “ciencia del gobierno”. Por ejemplo, Sismonde de
Sismondi afirma que: “Economia Politica es el nombre dado a una impor-
tante division de la ciencia del gobierno. El objeto del gobierno es, o debie-
ra ser, la felicidad de los hombres, unidos en sociedad; buscando los medios
para asegurarles el mas alto grado de felicidad compatible con su naturale-
za, y permitiéndole al mismo tiempo al mayor namero de individuos par-
ticipar de esa felicidad.”

B. Marx y el quiebre epistemoldgico neoclasico

Posteriormente, el potente marco de analisis de la EP fue utilizado por
Karl Marx para construir una teoria basada en el antagonismo radical entre
las clases sociales, seglin la cual la explotacién aumentaria automaticamente
en un increscendo dialéctico y necesario hasta la revolucion del proletariado.
Este hecho, junto con otras causas, llevé a buscar nuevos fundamentos pa-
ra la ciencia econdmica, tanto en la evolucidon de la economia real como en
la de la teoria cientifica.

El planteo neoclasico surgido a mediados del siglo X1X por aportes de
economistas como Jevons, Edgeworth, Walras y Marshall, se basé en un gi-
ro hacia concepciones subjetivistas, la insistencia en la idea de equilibrio, el
individualismo metodolégico y la formalizacidn de la teoria econémica, da-
do que su enfoque formalizado y matematico excluy6 los aspectos institu-
cionales y dio por supuesto este tipo de temas, para dedicarse al estudio de
las cuestiones “puramente econdmicas” que serian susceptibles de analisis
bajo la nueva metodologia.
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C. La escuela historica y el origen de la economia
institucional

Paralelamente al desarrollo del enfoque neoclasico y compitiendo por
momentos por ser el enfoque dominante dentro de la ciencia econdmica,
se desarrolld la escuela histérica alemana (Roscher, Knies, Schmoller, etc.).
Esta escuela tuvo diversas etapas e influencias en otros paises europeos. Asi-
mismo influy6 en el surgimiento en los Estados Unidos del institucionalis-
mo americano de Commons, Ely, Veblen, etc. Esta ultima linea de pensa-
miento fue la corriente de pensamiento econémico dominante entre fines
del siglo X1X'y principios del XX en Estados Unidos.

Si bien estos enfoques tenian distintos matices o diferencias entre los
diversos autores, criticaban la formalizacion de la escuela neoclasica porque
llevaba a simplificar incorrectamente la realidad y se centraba en un enfo-
que histérico. Trabajaban con ejemplos 0 modelos abstraidos de la realidad
a través de lo que Max Weber denominé “tipos ideales”. Con este método,
la teoria se dedico a desarrollar toda la serie de relaciones entre la economia,
la politica, el derecho, las instituciones y los factores culturales. Por otra
parte, si bien ideol6gicamente contenia criticas mas o menos fuertes contra
el planteo tedrico neoclasico y contra el capitalismo real de aquel entonces,
estos desarrollos tedricos no caian en el extremo marxista, y se inspiraban
en el movimiento politico e intelectual a favor de un capitalismo regulado.

D. La economia mixta y la “sintesis neoclasica”

Con posterioridad a la Segunda Guerra Mundial, el institucionalismo re-
sult6 desplazado, pese a que era mas compatible con el aporte de la revolucion
keynesiana a favor de una economia mixta, por el punto de vista metodol6gi-
co de la asi llamada “sintesis neoclasica”. Este Gltimo enfoque, realizado por
autores como J. Hicks, P Samuelson y Patinkin, propuso la sintesis entre el
pensamiento neoclasico y los nuevos aportes de Keynes. En forma parcialmen-
te contraria al espiritu interdisciplinario presente en la obra de Keynes, este de-
sarrollo tedrico tuvo éxito por retornar al enfoque tedrico formalizado que ins-
pird buena parte del pensamiento econdmico del siglo XX. Dentro del
mainstream economics, este planteo formalizado es lo que se considera “econo-
mia positiva” por oposicion a la “economia normativa”, que estaria imbuida de
puntos de vista valorativos y relaciones con otras disciplinas.
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E. La teoria del ordenamiento econémico de la escuela
de Friburgo

Un aporte importante, que represent6 una vuelta a los principios del
enfoque de la Economia Politica, vino nuevamente desde el mundo germa-
nico durante la posguerra. Estuvo protagonizado por la teoria del ordena-
miento econdmico (ordnungstheorie). Esta teoria se desarroll6 en Alemania
durante la primera mitad del siglo XX, especialmente a través de los apor-
tes de autores como W. Eucken, Répke, Ludwig Erhard, F. B6hm, Ristow,
F. Hayek, grupo denominado escuela de Friburgo. La inquietud central era,
descartando tanto la economia planificada como el laissez faire, establecer
los principios de un sistema social que pudiera combinar la libertad indivi-
dual con un orden que permitiera el desarrollo de la persona. Esto implica-
ba compensar los posibles desbalances de una economia de libre mercado
con una adecuada politica anti-monopdlica, provision de bienes publicos,
politica de distribucion del ingreso, etc.

Si bien estos economistas criticaron el exceso de regulacion al que
habia conducido la escuela histérica alemana para recuperar principios
de la vieja EP de Smith, conservaron en parte el interés por la metodo-
logia histdrica y en especial por el andlisis interdisciplinario e institucio-
nal. El mismo hecho de que los mencionados autores incluyen, aparte de
economistas, juristas, sociélogos, etc., da una idea de lo comprensivo del
enfoque desarrollado, puesto que al tratar de establecer el mejor ordena-
miento posible para el funcionamiento de una economia moderna estos
estudiosos consideraron que los principios econémicos debian incluir
referencias a los principios juridicos, las condiciones sociales y las consi-
deraciones éticas.

F. La crisis de la economia regulada y la Nueva
Economia Politica

Durante los afios 70 y 80 entro en crisis la economia mixta o regulada
y las ideas keynesianas fueron puestas a prueba por la critica monetarista
de M. Friedman. Asimismo, se desarrollaron una serie de politicas para
combatir la inflacién que superaron el marco de la politica monetaria in-
cluyendo las privatizaciones, la desregulacion de los mercados y la apertu-
ra de la economia. Paralelamente, a nivel tedrico se desarroll6 una linea de
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investigacion llamada NEP, que se ocupé de renovar el interés acerca del
rol de las instituciones y las normas informales, los costos de transaccion,
el analisis de la politica y el derecho, la organizacion de los mercados, etc.
Esta rama de la economia actual cuenta con importantes aportes de
economistas de la talla de M. Olson, D. North, Coase, Buchanan y O.
Williamson.

Todos estos importantes economistas centran su aporte en el redescu-
brimiento del rol de las instituciones en la economia, ampliando el cam-
po de analisis de la sintesis neoclasica, que estaba construida sobre el su-
puesto de que el marco institucional estaba dado de forma exdgena al
sistema econémico. Por otra parte, si bien algunos autores partieron del
analisis de la politicay las instituciones desde el punto de vista del instru-
mental econémico neoclasico, poco a poco se van desarrollando enfoques
que intentan la ampliacidn de estos supuestos. En esta linea de investiga-
cion se han desarrollado conceptos como los de profit seeking vs. rent see -
king, costos de transaccion, estructuras de governance, accion colectiva,
etc. Dada la ampliacidn paulatina del campo de estudio y de los supuestos
del analisis, las problematicas se han visto enriquecidas por las criticas,
aportes y debates suscitados por cientificos de otras areas concomitantes,
como sociodlogos, filésofos y politlogos.

G. ¢Hacia una nueva sintesis?

A partir de este planteo historico es posible establecer un hilo conduc-
tor que conecte los ultimos desarrollos de la NEP con la tradicion que
arranca en Adam Smith, pasando por la teoria del ordenamiento econémi-
co y las distintas etapas de la Economia Institucional (EI). Con esto pode-
mos perfilar, aunque sea provisionalmente, un enfoque que, adoptando los
Gltimos descubrimientos, nos permita reinterpretarlos desde una perspec-
tiva abarcadora y poder juzgar alternativamente las ensefianzas mas apro-
piadas segun las distintas circunstancias. En principio, podemos apreciar
gue existen una serie de tensiones o propuestas mas o menos excluyentes
entre si.

Por un lado encontramos una disyuntiva entre neutralidad-formali-
zacion vs. interdisciplinariedad, entre racionalidad econémica vs. moti-
vacion ética. Por altimo, una vez excluidos planteos violentos o autori-
tarios, existen dos tendencias de politica econdmica: a regular o a
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recalcar la capacidad de equilibrio espontaneo de los mercados y, por lo
tanto, a desregular.

En cuanto a los principios, nosotros adoptaremos: 1. la ampliacién de
la racionalidad econdémica hacia la base ética y cultural de la economia, la
cual dificulta la posibilidad de formalizar, en la mayoria de los casos, los de-
sarrollos y las conclusiones; 2. la relevancia del enfoque interdisciplinario y
de la relacion de los fendmenos econdémicos con los temas institucionales,
juridicos y politicos; 3. la naturaleza prudencial de las recomendaciones en
politica econdmica. Desde este punto de vista, es posible exponer y explici-
tar algunos de los Gltimos aportes de la NEP desde una perspectiva que
parte de presupuestos definidos.

IV. Aportes teoricos de la Nueva Economia
Politica

A. El dilema institucional del crecimiento econdmico:
incentivo de rentas o incentivo del beneficio

Quizas el principal aporte académico de la NEP consista en el redescu-
brimiento de la relacion entre instituciones (contratos, marcos juridicos, es-
tructuras de governance, etc.) y el crecimiento econémico. Uno de los auto-
res que con mayor claridad destaca la relacion entre instituciones y
crecimiento econdmico es Mancur Olson, quien luego de recorrer una gran
cantidad de casos para evaluar las distintas variables que pueden dar lugar
al crecimiento econdmico, llega a la siguiente conclusién: “La Unica posi-
ble explicacion restante es que las grandes diferencias en la riqueza de las
naciones son principalmente debido a las diferencias en la calidad de sus
instituciones y de sus politicas econdmicas”.* Por otro lado, al intentar dar
una explicacién de esto dltimo, afirma: “El conocimiento sobre lo que la
politica publica debe ser es un bien publico antes que un bien privado o de
mercado. Por lo tanto, este segundo tipo de capital humano es ‘capital hu-
mano-bien publico’ o ‘cultura civica’.”®

Este punto coincide con elementos de la obra de otro autor de esta li-
nea de investigacion, Douglas North. Para North, las instituciones no estan
constituidas solamente por una serie de reglas escritas, sino que incluyen
como elemento subyacente los comportamientos humanos no susceptibles
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de ser expresados en leyes 0 normas: “Tal como las definimos aqui [las limi-
taciones institucionales] constituyen, por consiguiente, el marco en cuyo
interior ocurre la interaccién humana (...). Esto significa que consisten en
normas escritas formales asi como en c6digos de conducta generalmente no
escritos que subyacen y complementan a las reglas formales (...).”%” Una
evidencia en esta direccion esta dada porque: “El que las limitaciones infor-
males sean importantes en si mismas (y no simplemente apéndices de reglas
formales) se puede observar partiendo de la evidencia de que las mismas re-
glas formales y constituciones impuestas a diferentes sociedades producen
resultados diferentes.”8

Una vez asentadas estas premisas, un elemento teorico clave a la hora
de explicar cdmo especificamente las instituciones provocan cambios en el
entorno econémico proviene de la distincion entre la conducta que busca
rentas (rent seeking) como contrapuesta con la conducta que busca benefi-
cios (profit seeking). North afirma que “(...) la actividad maximizadora por
parte de la firma es el resultado de aprender haciendo e invirtiendo en las
aptitudes y en el conocimiento que seran productivos [profit seeking]. Pero
una alternativa es dedicar recursos a cambiar las limitaciones instituciona-
les [rent seeking]”.1° En este sentido, las instituciones que la sociedad desa-
rrolla son factores que influyen decisivamente en el éxito econdmico. Las
instituciones deficientes crean incentivos para que los distintos grupos se
dediquen a actividades redistributivas que s6lo transfieren ingresos de
una parte a la otra, resultando sélo en un beneficio para un grupo priva-
do y sin aumentar la riqueza de la sociedad. En cambio, las instituciones
acertadas promueven las actividades productivas que crean nueva rique-
za. Esta linea de investigacion ha sido desarrollada asimismo por varias
corrientes dentro de la NER?°

Quizas una de las descripciones mas lucidas acerca de estados débi-
les dedicados a fomentar el rent seeking junto con las dramaticas conse-
cuencias a las que esa politica lleva, en casos extremos, es la de los go-
biernos del periodo de entreguerras analizados por A. Ristow: “Mucho
antes de que el estado dejara que sus poderes fueran reducidos a la Gni-
ca funcion de mantener la seguridad publica, habia pasado el punto cri-
tico en que su fuerza y autoridad se hizo insuficiente para el manteni-
miento de su independencia y donde, por tanto, comenzé a sucumbir a
los ataques de los grupos de presidn cuya codicia por subsidios no cono-
cia limites. Estos grupos de presion podian, cuando no eran del agro, ser
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generalmente identificados como monopolistas 0 monopolistas en po-
tencia que necesitaban la asistencia del estado para realizar su propésito.
Poco después se les unieron los trabajadores agremiados. La estructura
democratica parlamentaria de algunos de los estados més avanzados eco-
némicamente causo la dispersion de la corrupcién a la politica interior
del estado, a los partidos politicos, y al parlamentarismo mismo. Los
partidos politicos fueron lentamente transformados en agencias parla-
mentarias de los grupos de presién econémicos y eran financiados por
ellos (...). Semejante decadencia de la democracia, cuyos simpatizantes y
oponentes consideraban como un desarrollo endégeno e inevitable, cau-
s6 la aparicion de tendencias y partidos que eran fundamentalmente an-
tidemocraticos.”?!

Ahora bien, el desarrollo de las instituciones formales e informales
gue puedan ser imparciales y en ese sentido dar un marco adecuado para
el desarrollo de actividad empresarial genuina, es un proceso complejo.
Segun North, el proceso de generacién de instituciones puede ser de dos
tipos. Por un lado, puede surgir de un cambio abrupto como una revolu-
cion. Por otro, a través del cambio gradual e incrementado. En este pro-
ceso inciden asimismo algunos hechos decisivos, las iniciativas de algunos
individuos y la interrelacion y cooperacién o negociacion entre los dife-
rentes grupos involucrados. Algunos autores han destacado incluso que si
bien en estos procesos intervienen las voluntades de distintos individuos
0 grupos, existe implicito un elemento no planificable en su totalidad,
por lo que habria evolucion en el sentido de un orden espontaneo.?? Fi-
nalmente, esta evolucion o desenvolvimiento puede ser un proceso enten-
dida en un sentido biologicista e inmanente, 0 como un orden esponta-
neo y trascendente.

Entonces, a modo de conclusion de este apartado, las instituciones se
manifiestan como fundamentales para el desarrollo econémico, a través
de politicas publicas y econémicas adecuadas, y el nucleo de su eficacia
reside en seleccionar las actividades de creacion de riqueza de las activida-
des meramente redistributivas. Mas alla del complejo problema del ori-
gen de las instituciones adecuadas al gobierno, que muchas veces se hun-
den en la sucesién de hechos particulares, pasaremos a profundizar sus
principales caracteristicas.
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B. La necesidad de direccién prudencial
con compromiso ético

Es claro que las leyes, normas e instituciones son procedimientos gene-
rales que se aplican a la mayoria de los casos, pero la libertad humana en la
historia produce hechos nuevos que deben ser juzgados. Para ello, las insti-
tuciones deben poseer una estructura de governance que permita tomar de-
cisiones puntuales sobre casos NUEVoSs 0 casos que No estan estrictamente ti-
pificados en las normas. En estos auténticos leading cases, no sélo se juega
la orientacion general del sistema, sino que también se establecen los prin-
cipios que permiten luego construir las nuevas normas o instituciones que
abarguen los nuevos hechos.

En el caso de la institucion del contrato y, en particular, en cuanto a la
necesidad de que hagan cumplir obligatoriamente las disposiciones legales,
sefiala North: “En principio, el cumplimiento obligatorio por una tercera
parte requiere de una parte neutral con la aptitud de poder medir (...), los
atributos de un contrato y también, (...) hacer cumplir los acuerdos de tal
modo que la parte ofensora siempre tuviera que compensar a la parte dafia-
da en forma tal que le resultara muy costoso violar el contrato. Estas son
condiciones muy fuertes que obviamente son raras 0 que quiza nunca se
encuentran en el mundo real (...).El que hace cumplir es un agente, y tiene
una funcion de utilidad que le dictara sus propias percepciones sobre la si-
tuacion y, por consiguiente, se vera afectado por sus intereses.”

El economista W. Ropke amplia el pensamiento aplicandolo al mar-
co institucional de una economia de mercado y agrega un matiz que nos
interesa desarrollar mas adelante: “Un sistema genuinamente competiti-
VO que sea al mismo tiempo justo, equitativo y que funcione adecuada-
mente no puede existir en la realidad sin un bien pensado marco legal y
moral, y sin permanente supervision de las condiciones bajo las cuales la
competencia se constituye en un sistema efectivo. Esto presupone una vi-
sibn econdmica madura por parte de gente responsable y un gobierno
fuerte e imparcial (...).”2*

Es decir, que el sistema institucional necesita la existencia de individuos
o funcionarios que toman decisiones, las cuales van més alla de la mera
aplicacion cadigos, e implican decisiones prudenciales. Para North, que
parcialmente acepta el presupuesto de rational choice (es decir, que los indi-
viduos maximizan utilidad subjetiva), esto es un problema irresoluble,
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puesto que cualquier persona en esa situacion obrara en su propio interés,
imposibilitando la requerida solucién imparcial. Ropke, en cambio, hace
jugar una concepcién distinta, al requerir un comportamiento ético por lo
menos superior a la media.

Este contrapunto se produce, puesto que varios autores recientes de la
NEP avanzan en una senda de ampliacién de los presupuestos de rational
choice pero siguen manteniéndolos. North, por ejemplo, afirma: “Definir
las instituciones como las limitaciones que los humanos se imponen a si
mismos convierte esta definicion en complementaria a la eleccion del enfo-
que tedrico de la teoria econdmica neoclasica.”® Algunos, como Olson,
avanzan mas: “Algunas tendencias en el pensamiento econémico, Utiles co-
mo son, no debieran cegarnos a la triste pero extendida realidad: como la
literatura de la accion colectiva demuestra la racionalidad individual esta
muy lejos por cierto de ser suficiente para la racionalidad social.”2

Si bien la conducta que afirma el rational choice puede hasta cierto pun-
to reflejar la conducta imperante en un mercado, no parece posible avanzar
con la tesis de la racionalidad y de la maximizacion del propio interés cuan-
do hablamos de economia institucional y de la accién de la autoridad que
debe garantizar el marco del sistema. La siguiente afirmacion de Ropke nos
parece solida en esta direccién: “Es de todo punto de vista insuficiente in-
vocar las leyes del mercado y apelar al interés personal bien entendido y a
la razdn econdmica de las personas, puesto que dentro de ciertos limites los
carteles, las uniones de trabajadores, los grupos de presién y las asociacio-
nes comerciales sirven muy bien, por cierto, a los intereses de sus miembros
cuando ejercitan poder monopo6lico o presionan sobre la politica econémi-
ca del gobierno en un intento de obtener mas de lo que la genuina y equi-
tativa competencia les daria. Debe haber valores éticos mas elevados que
puedan ser invocados con éxito: justicia, espiritu pablico, altruismo, bue-
na voluntad.”?’

Mas aln: este tipo de conclusiones vuelve a recuperarse desde fuera del
estricto campo de la economia institucional. Es asi como encontramos
aportes muy importantes desde otras disciplinas que estan en una linea de
investigacion muy convergente, en especial con relacién al concepto de “ca-
pital social”. Un ejemplo de este campo de investigacion se encuentra en los
siguientes pasajes de la obra de Francis Fukuyama: “(...) el capital social es
una norma informal actualizada que promueve la cooperacion entre dos o
mas individuos (...) deben llevar a la cooperacion en grupos y por tanto es-
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tan relacionadas con virtudes tradicionales como la honestidad, mantener
los compromisos, desempefio de tareas confiablemente, reciprocidad y
otras parecidas (...) la coordinacién basada en normas informales permane-
ce como una parte importante de las economias modernas”. Y también:
“La funcion econdmica del capital social es reducir los costos de transac-
cion asociados con los mecanismos de coordinacion formales como los
contratos, las jerarquias, las reglas burocréticas, y otras.”?®

Podriamos concluir, entonces, que se requiere un sistema institucional
y legal que dé un marco a la economia y a los mercados, el cual depende de
la capacidad de tomar decisiones prudenciales. Esta discrecionalidad, que
por supuesto puede estar sujeta a arbitrariedades, necesita de un compro-
miso ético y de una estructura de governance que controle y ejerza algun ti-
po de contrapeso para reducir al minimo la posibilidad de abusos y maxi-
mice la capacidad de toma de decisiones acertadas. Estas tareas imponen
una vuelta al enfoque de la EP, en el sentido de una ampliacion y reformu-
lacion de los fundamentos de la teoria econdmica que revalorice la base éti-
ca de la economia.

C. Gobierno, balance institucional y grupos intermedios

Una vez expuesto el tema de la necesidad de una autoridad prudencial
que tenga un compromiso ético, hay que reconocer que éstas son condicio-
nes necesarias pero no suficientes para el desarrollo de instituciones adecua-
das al crecimiento econdmico. Es preciso, entonces, estudiar con mayor de-
talle las estructuras de governance que permitan balancear adecuadamente
las decisiones prudenciales dentro de las instituciones. En este sentido se
vuelven importantes las relaciones entre el gobierno y la sociedad, que en
definitiva es la Gltima autoridad de control pablico. Nuestro punto de par-
tida con respecto a este tema se basa en reconocer que entre el individuo y
el estado existen una serie de asociaciones sociales con roles y responsabili-
dades especificas Ilamadas asociaciones intermedias, que forman parte de lo
que actualmente se conoce como sociedad civil. Estas asociaciones, que
existen de hecho, pueden servir para controlar la discrecionalidad de los 6r-
ganos de gobierno siempre y cuando se respeten las mutuas a autonomias.

Esta linea de pensamiento no es nueva, sino que proviene de una larga
tradicion del gobierno en los paises democraticos, como sefiala Keynes:
“Creo que en muchos casos el tamario ideal de la unidad de control y organi-
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zacion reside en algun lugar entre el individuo y el estado moderno. Sugiero,
por tanto, que el progreso recae en el crecimiento y el reconocimiento de cuer-
pos semi-auténomos dentro de los érganos estatales cuyo criterio de accion
dentro de su propio campo es sélo el bien publico tal como ellos lo inter-
pretan, (...) pero que estan sujetos en ultima instancia a la soberania de la
democracia expresada a través del Parlamento.”?® En la actualidad existe to-
da una linea de estudios, desde fuera de la El pero de forma muy relaciona-
da, que han revitalizado los estudios de las asociaciones intermediarias a
través del redescubrimiento de la idea de la sociedad civil, que actuaria asi-
mismo como balance de la contraposicion entre Estado y mercado.

Sintetizando el debate actual con respecto a este tema, podriamos des-
tacar que basicamente existen dos enfoques principales dentro de la reva-
lorizacion en curso: el enfoque que interpreta que el Estado, y en particu-
lar el de bienestar, ataca y restringe el correcto desarrollo de la sociedad
civil; y por otra parte, el enfoque que interpreta la sociedad civil como una
forma de participacion social en los mercados y como un freno de la ten-
dencia de la economia a escindirse del &ambito social. Como ejemplo de la
primera linea de interpretacién puede citarse que “(...) es un axioma de la
revolucion conservadora (...) que el crecimiento del estado de bienestar es
una causa primaria de la declinacion de las instituciones sociales interme-
diarias —asociaciones voluntarias, gobiernos locales, la Iglesia y, sobre to-
do, la familia—, el mas importante instrumento de la cohesion social y la
transmision de valores (...). La respuesta conservadora es igualmente cla-
ra: no a la nueva intervencion del gobierno para mitigar las consecuencias
de la antigua intervencion sino retirar la intervencion en primer lugar”.*°

Con respecto a la version que acusa al mercado de realizar semejante
desplazamiento de la sociedad civil: “En el curso natural de las cosas los
mercados estan inmersos en la vida social. Estan circunscriptos en su acti-
vidad por instituciones intermediarias e imbuidos por las convenciones so-
ciales y los entendimientos tacitos. Entre estas instituciones intermedias,
los gremios y asociaciones profesionales han estado mediando desde hace
tiempo entre los individuos y las fuerzas del mercado. La construccion de
un mercado libre requiere que estas instituciones sociales sean debilitadas o
destruidas. Deben ser derrotadas como intereses particulares de los produc-
tores que bloquean el camino del consumidor universal.”3

Ahora bien, la renovacién del estudio de las asociaciones intermedias a
través de la linea de investigacion actual en la sociedad civil no puede pasar



El debate de las reformas econémicas

por alto que existen basicamente dos formas de interpretar su funciona-
miento de acuerdo con la tradicién en la que uno se ubique: asociadas a las
corporaciones 0 a las actividades de los lobbies. La primera, en la linea de la
tradicion europea y continental, implica la participacion de los grupos o
asociaciones como una incorporacion institucionalizada de grupos inter-
medios al proceso de formacion e implementacion de politicas. La segun-
da, més de acuerdo con la tradicion norteamericana, es el caso de la parti-
cipacién a través de las actividades de lobby. Se trata del involucramiento de
las organizaciones intermedias en el proceso de toma de decisiones a través
de la consulta y sobre una base ad hoc.3?

Desde cierto punto de vista, ambos sistemas tienen sus ventajas y sus
falencias. El sistema corporativo tiene la ventaja de ser mas “visible” y mas
formalizado, pero, por otro lado, resulta mas burocratico y puede ser utili-
zado por la autoridad publica como un instrumento del poder del Estado
para el control social, como sucedio en el caso extremo de los regimenes au-
toritarios. Por otra parte, el caso de la actividad de lobby evita estos ultimos
inconvenientes y es mas compatible “formalmente” con el sistema republi-
cano de gobierno, pero es menos “visible” y da lugar a un gran margen de
libertad de accidn informal en la relacion con las autoridades, lo cual va
unido inevitablemente a la posibilidad de abusos. En cuanto a su capacidad
de balancear la accion de las agencias gubernamentales y de ejercer una ac-
cion frente a algunos desarrollos econémicos, es su funcion y, siempre que
sean una expresion democrética, deben ser escuchados. Esto es asi dado que
la democracia no consiste sélo en votar de tiempo en tiempo, sino en la
participacion directa de las diversas asociaciones intermedias que elevan
cualitativamente la democracia. Para que esto sea un beneficio es necesa-
rio revisar las estructuras institucionales en busca de un disefio, ya sea
voluntario o espontaneo, en el que se puedan tener en cuenta los balan-
ces necesarios: participacion-gobernabilidad, decisiones prudenciales-
consenso, contrapesos-cooperacion, etc.

Sin embargo, como se desprende de nuestras reflexiones anteriores, el
mero balance mecanico de los intereses en las instituciones no es suficiente
para equilibrio politico, sino que se requiere de compromiso ético y una ac-
titud de cooperacion subyacente. Asimismo, es importante recalcar que la
interpretacion de estas asociaciones intermedias debe partir de un sano es-
piritu de descentralizacion que respete las esferas inferiores de poder, como
bien explican autores como Ropke: “Entendido de este modo el principio
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de descentralizacion politica es uno general y comprensivo que, yendo mas
alla del principio federal puede ser descrito del mejor modo por la expre-
sién ‘principio de subsidiariedad’, de la Doctrina Social Catolica. Esto sig-
nifica que, desde el individuo hacia arriba y hasta el gobierno central, el de-
recho original reside en el rango mas bajo y cada rango superior s6lo
subsidiariamente toma el lugar del rango inferior si la tarea esta mas alla de
la capacidad del ultimo. De este modo se realiza una jerarquia de indivi-
duos desde la familia a la parroquia, al distrito, o la region hasta el mismo
gobierno central y se opone al altimo el derecho personal de los rangos in-
feriores con sus invulnerables esferas de libertad.”

V. Algunas ensefianzas sobre el caso de la politica
economica argentina durante los 90

Para mostrar el alcance y la utilidad de los conceptos vertidos, los apli-
caremos al caso del desempefio de la politica econémica en la Argentina
durante la década del 90. De este modo pretendemos relevar las ensefian-
zas que es posible extraer desde este punto de vista y plantear algunas solu-
ciones posibles. En principio, recordemos que estos estudios instituciona-
les pueden ser utilizados para mejorar la comprension de temas
estrictamente macroecondmicos, como lo avalan los ultimos desarrollos
tedricos. A este respecto, North sefiala que “la teoria macroeconémica mo-
derna nunca resolvera los problemas que confronta a menos que quienes la
practican reconozcan que las decisiones tomadas por medio del proceso po-
litico afectan criticamente el funcionamiento de las economias” 3*

La teoria neo-institucional fue aplicada al analisis del caso argentino por
diversos autores, como Juan Llach.3> Un enfoque similar es el punto de parti-
da de los trabajos de M. Tomassi y S. Saiegh. Por ejemplo, éstos Gltimos sefia-
lan: “El punto fundamental del trabajo es que la fuente del estancamiento y de
la mala performance de Argentina, aun en lo estrictamente econémico, reside
en los aspectos institucionales del pais. En particular, la interaccién entre de-
terminadas caracteristicas institucionales y la inestabilidad politica ha llevado
a que la sociedad politica argentina no haya sido capaz de evolucionar hacia
una trama institucional que permitiera forjar acuerdos intertemporales que ge-
nerasen politicas de largo plazo de alta calidad”.>® Como podremos apreciar a
continuacidn, esta tesis sigue vigente en cuanto a los sucesos mas recientes.
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A. Los problemas institucionales de la economia
argentina en los 90°%

El modelo politico econémico de los afios 90 consistid en un conjunto
coherente de medidas de estabilizacion aplicadas con la estrategia de la te-
rapia de shock. Las medidas incluyeron la independencia del BCRA y res-
tricciones sobre la emisién monetaria, la Ley de Convertibilidad —que fijo
un patron dolar para el peso, la desregulacion de inversiones y de la activi-
dad privada, la p_rivatizacion de empresas de servicios publicos y la aper-
tura externa—. Sin embargo, detras de estas medidas liberales, los medios
politicos para la aplicacién de las mismas incluyeron la concentracion del
poder en el Ejecutivo a través de la Ley de Emergencia Econdémica y de los
Decretos de Necesidad y Urgencia (DNU), la asociacion de empresas na-
cionales a las privatizaciones,® las compensaciones a los sindicatos, la po-
litica de transferencias a las provincias de servicios de salud y educacién,
mantener un elevado empleo publico, conservar los liderazgos tradiciona-
les en los partidos politicos, ampliar el nimero de jueces de 5 a 9 de la Cor-
te Suprema de Justicia y reformar la Constitucion Nacional en 1994 posi-
bilitando la reeleccion de Carlos Menem. De este modo, el modelo de los
90 consistio en realizar reformas sumamente drasticas de las instituciones
econdmicas, manteniendo al mismo tiempo las practicas mas tradicionales
del sistema politico.

Sin embargo, el exitoso plan de estabilizacidn, concebido en una circuns-
tancia totalmente coyuntural, fue reconvertido imprudentemente, durante la
euforia del éxito inicial, en un modelo de crecimiento econémico y de justi-
cia social. En el més largo plazo, y dado que no se tomaron medidas para co-
rregirlo, el modelo econdmico resultd vulnerable a los shocks externos (efecto
tequila en 1995, crisis del sudeste asiatico en 1997, crisis del default ruso en
1998, devaluacion de Brasil en 1999). Se produjo una desproporcion entre
los sectores de servicios, la industria y el agro, tanto en cuanto a la produc-
cién como a sus precios relativos. El siper-dolar y la apertura inmoderada lle-
varon a la destruccion de tejido industrial sin reconversién productiva. Esto
ltimo, unido al sobre-endeudamiento, llevé a un déficit estructural de cuen-
ta corriente por importaciones, remision de utilidades y pago de intereses. Se
puso de manifiesto entonces la inconsistencia entre el gasto publico y el es-
guema monetario cambiario. Lamentablemente, las consecuencias finales
fueron que se paso del combate contra la inflacion al problema de la defla-
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cion. Los nuevos males que se manifestaron fueron la recesion, el desempleo
y la pobreza. Finalmente se produjo un cambio de la direccion del flujo de ca-
pitales, del ingreso via endeudamiento a la huida de los mismos, con la caida
de todo el esquema econémico y politico.

Si bien desde nuestro punto de vista fue ilusorio pensar en la indefinida
perduracion del tipo de cambio fijo con el esquema de conversion,*° la im-
posibilidad de Ilevar a cabo una transicion gradual y responsable hacia el ajus-
te del desequilibrio externo radico en la l6gica del poder politico en los 90.
Guiada por la maximizacidn del poder a corto plazo, esta ldgica llevé a la
concentracion del poder politico y econémico y al desarrollo de intereses
cruzados entre el sector politico y el econdmico. Una vez establecidos estos
vinculos, los grupos de intereses especiales cristalizados no permitieron el
cambio, a pesar de ver el abismo enfrente de sus pies. De este modo, las de-
ficiencias del Estado para resolver el conflicto de intereses que en el pasado
estaba detras de las causas de la hiperinflacién, permanecieron debajo de la
ley de convertibilidad y llevaron al hiper endeudamiento. Se verifico que la
magnitud de la crisis posterior tuvo que ver con el retraso en coordinar el
necesario ajuste externo. Esta limitada capacidad para ajustarse a las condi-
ciones del entorno puede volver a repetirse si no se encuentran las bases ins-
titucionales solidas para prevenir esto en el futuro.

B. Elementos para una posible solucion

Algunos autores han sefialado recientemente un tema que parece cen-
tral para poder reconstruir las instituciones en la base de la economia ar-
gentina: “Para que el nuevo modelo de gestion de lo pablico cumpla sus
objetivos es fundamental que el sector privado se relacione con el gobierno
de un modo distinto al lobbying, o aun el corporativismo, propios del con-
senso de posguerra. En el caso de la Argentina, a pesar de que son cada vez
mas los actores sociales organizados en base a intereses mas amplios que los
sectoriales, todavia se esta bastante lejos, por ejemplo en el sector empresa-
rio, de haber logrado consensos minimos que sirvan de base al didlogo con
el gobierno.”*

Por otra parte, en el caso especifico de la politica macro, esta investiga-
do que el marco institucional de la economia de mercado deberia incluir:
“Un enfoque de politica anticiclica integral que tenga en cuenta la interre-
lacion entre todos los temas, por ejemplo desempleo, inflacién, crecimien-
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to, inversion, pobreza, el entorno, etc. Las presiones desde grupos especia-
les de interés para tratar con estos temas aisladamente son la fuente prima-
ria de la inestabilidad socio-econémica. Por ejemplo, ni la inflacion y ni el
desempleo pueden ser por si solos el objetivo primario de la politica publi-
ca; ambos deben ser atacados al mismo tiempo.™?

La cuestion central para poder establecer una solucidn perdurable pasa
entonces por montar una base institucional suficientemente balanceada, de
modo tal que permita una politica econdmica imparcial. Esto solo es posi-
ble a través de decisiones prudenciales acotadas que permitan adaptar el en-
torno macro a los shocks externos manteniendo la estabilidad general del
sistema. En este sentido, es interesante para un pais con la historia de Ar-
gentina el ejemplo de Alemania, que adopté en la posguerra un Consejo
Independiente de Expertos Econdmicos con el fin de supervisar la politica
econdmica.*® Una institucion de este tipo, asentada sobre solidas bases ins-
titucionales, seria muy Gtil a la hora de frenar presiones para beneficiar a
ciertos grupos con la politica econémica y escoger al mismo tiempo un sen-
dero de la mayor equidad y estabilidad posibles.

De este modo, la revisién de las reformas en las instituciones econdmi-
cas en los afios 90 no deberia dejar a un lado los temas institucionales, pues-
to que no so6lo es fundamental adoptar una politica econdmica anti-ciclica
adecuada sino también generar los arreglos institucionales que funden el sis-
tema en una serie de balances adecuados. Finalmente, es una necesidad per-
manente que para que esto tenga éxito, los participantes deben estar, a la vez,
imbuidos de principios éticos irreprochables.

VI. Conclusion

El presente ensayo ha constituido un intento, provisional en muchos as-
pectos, de poner en relieve las deficiencias de un analisis meramente econémi-
co de las reformas de los afios 90. Por otra parte, realiza una revision de los
principales aportes de la EP a la luz de los problemas concretos que estan plan-
teados. En el primer caso vemos que el debate de las reformas, si bien toma co-
mo presupuestos algunos elementos institucionales, requiere una profundiza-
cién de ese enfoque y un reconocimiento de los factores éticos y culturales
implicitos en los procesos de reformas de este tipo. En este sentido, es necesa-
ria una busqueda tedrica que renueve el interés por el estudio y asimilacion de
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la racionalidad ética y la cooperacion, asi como un enfoque mas interdiscipli-
nario, cosas que nosotros vemos implicitas en gran parte de la tradicion de la
EP El caso de las reformas en la Argentina pone de manifiesto que un mero
disefio institucional es insuficiente para constituir un esquema de economia
de mercado competitivo y justo. Por estas razones sigue siendo importante e
inexcusable la tarea de ampliar el enfoque de la EP.
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RESUMEN

El objeto del presente ensayo es poner en contacto algunos de los
elementos del debate de las Reformas de los afios 90 con los aportes
tedricos mas relevantes de la Economia Politica. Esto implica, por un
lado, repensar los temas planteados desde una perspectiva que pro-
fundice el uso de elementos institucionales, juridicos y éticos, y por
otro, poner de manifiesto la necesidad de desarrollar una sintesis te6-
rica que, a partir de los principales aportes de la Economia Politica,
permita construir un enfoque méas adecuado a la evaluacion de este
tipo de temas. Para lograr este objetivo la estructura del ensayo tiene
cuatro partes: 1. descripcion de los puntos claves del debate de las re-
formas, 2. resefia histérica del enfoque de la Economia Politica, 3.
principales aportes a la discusion en esta rama de estudios, y 4. el es-
tudio del caso de la politica econémica de la Argentina en los afios 90.
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